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Matkailun julkinen rahoitus tukee toimialan yrityksiä, operatiivista toimintaa, palveluita ja 
infrastruktuuria. Julkinen rahoitus on hajaantunut lukuisiin eri lähteisiin, ja rahoitusta kuvaa 
toimijoiden ja toiminnan tasojen moninaisuus. Valtion menettelytavoilla on suuri merkitys jul-
kisen rahoituksen ohjaamisessa. Aiempi tutkimus matkailun julkisesta rahoituksesta on kes-
kittynyt rahoituksen käytön, arvioinnin ja vaikutusten tutkimiseen. Tutkimus rahoituksen hal-
linnasta on jäänyt suppeaksi. Käsillä olevan tutkielman yleisenä tavoitteena on tuottaa tietoa 
valtion toiminnasta matkailun julkisen rahoituksen hallinnassa.  
 
Tutkielmani teoreettisena viitekehyksenä toimii metahallinta. Hallinta (engl. governance) tar-
koittaa Rhodesin mukaan vuorovaikutteista verkostotoimintaa julkisen, yksityisen ja kolman-
nen sektorin välillä. Metahallinta tarkastelee Sørensenin ja Torfingin mukaan julkisten toimi-
joiden toteuttamaa verkostojen ohjaamista. Valtion lainsäädännölliset, institutionaaliset ja ra-
halliset resurssit antavat sille puitteet toimia verkostojen ohjaajana. Tutkimukseni noudattaa 
kriittistä realismia, jossa empiirisiä prosesseja tutkimalla voidaan saada tietoa todellisuuden ta-
pahtumia tuottavista mekanismeista.  
 
Käsitteellis-teoreettinen tutkimuskohde on viranomaisasiakirjat selontekoina matkailun julki-
sen rahoituksen metahallinnasta. Päätutkimuskysymykseni on: Millaisessa prosessissa mat-
kailun julkisen rahoituksen metahallinta muodostuu viranomaisasiakirjojen perusteella? Tutki-
mukseni osakysymykset käsittelevät hallinnan merkitystä matkailun kehittämisessä, metahal-
lintaa käsitteenä, rahoituksen määrittymistä asiakirjoissa, hallinnan verkostoitumista sekä val-
tion metahallintaa toimintana.   
 
Tutkimuksen aineistona on 10 julkiseen rahoitukseen liittyvää julkista viranomaisasiakirjaa, 
joihin kuuluu vuonna 2020 voimassa olevia kansallisia ja alueellisia strategioita (4 kpl), maa-
kunnallisia kehittämis- ja rahoitusohjelmien asiakirjoja (3 kpl) sekä vuodelta 2019 peräisin ole-
vat Työ- ja elinkeinoministeriön selvitys, Visit Finlandin selvitys ja Työ- ja elinkeinoministe-
riön esitys. Tutkimusaineisto kerättiin internetistä matkailun julkista tukea myöntävien orga-
nisaatioiden sivuilta. Aineisto analysoitiin teoriaohjaavalla sisällönanalyysilla.  
 
Tutkimustulokset osoittavat, että asiakirjoilla luodaan käsitystä julkisen rahoituksen merkittä-
vyydestä toiminnassa valtakunnallisesti, maakunnallisesti ja alueellisesti. Lisäksi asiakirjat tu-
kevat julkisen ja yksityisen rahoituksen yhdistämistä. Valtio rahoittaa, tukee ja edistää yhteis-
työmuotoja, joissa vastuu matkailutoimialan kehittämisestä jakaantuu lukuisten toimijoiden 
kesken. Valtio pitää itsellään rahoituksen jakamisen vastuun. Valtion metahallinnan keinot 
vaihtelevat riippuen siitä, mihin verkostoon ne kohdistuvat. Tutkimustuloksia voidaan hyödyn-
tää julkisen rahoituksen kehittämisessä sekä matkailupolitiikan suunnittelussa.  
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1. JOHDANTO  
 
 
Matkailun edistäminen on keskeisessä asemassa valtiollisessa matkailupolitiikassa. Julkinen 
politiikka tähtää ennen kaikkea maan tai matkakohteen kilpailuaseman parantamiseen. (Sme-
ral & Prilisauer, 2005, Smeralin, 2006, s. 6, mukaan.) Valtio vaikuttaa matkailuun joko suo-
rasti tai epäsuorasti: suorilla matkailunedistämistoimilla pyritään vaikuttamaan matkailun 
tarjontaan, kun taas epäsuorat toimet kasvattavat matkailun kysyntää. Valtion matkailunedis-
tämistoimet vaikuttavat positiivisesti muun muassa markkinointiin, toimialan tuottamaan ar-
voon, työllisyyteen, taloudelliseen kasvuun. Valtiolla on käytössään erilaisia toimia, joilla se 
voi edistää maansa matkailua.  Nämä ovat toimijoiden suora tukeminen avustuksilla, inves-
tointeihin kannustaminen ja toimijoille myönnettävät matalakorkoiset lainat. (Smeral, 2006, 
s. 7, 13.) Lisäksi valtio voi edistää matkailua harjoittamalla liiketoimintaa yksityisten yritys-
ten kanssa, verotuksellisilla toimilla tai tarjoamalla infrastruktuuria matkailun käyttöön (Coo-
per & Flehr, 2006, s. 71). Valtion tuki voidaan luokitella rahalliseen ja ei-rahalliseen, joista 
tarkastelen tutkielmassani rahallista tukea.  
 
Julkinen rahoitus liittyy keskeisesti hallintoon ja valtion talouteen. Poliittiset linjaukset oh-
jaavat julkisten varojen käyttämistä ja keräämistä. Julkinen sektori rahoittaa toimintaansa ve-
roilla ja ottamalla lainaa. Julkisen sektorin talouteen liittyvää toimintaa kutsutaan julkistalou-
deksi, joka on puolestaan osa laajempaa talousjärjestelmää. Julkisen sektorin osallistumista 
talousjärjestelmään perustellaan markkinoiden epäonnistumisella. (Bergmann, 2009, s. 6–9, 
25.)  
 
Valtiolla on käytössään neljä keinoa, joilla se voi puuttua talouteen: budjettiin perustuva tuot-
teiden ja palveluiden tarjoaminen, valtionapu, julkisen sektorin tuotanto ja lainsäädäntö 
(Hughes, 2012, s. 24–27). Valtion budjettiin perustuvaa tuotteiden ja palveluiden tarjoamista 
on esimerkiksi liikenneinfrastuktuurin rakentaminen ja ylläpito (Hughes, 2012, s. 24–27), 
jota matkailu käyttää toiminnassaan. Valtionavulla tuetaan yksityisen sektorin toimijoita 
tuotteiden ja palveluiden toteuttamisessa (Hughes, 2012, s. 24–27), joka vähentää matkai-
luyritysten palvelu- ja tuotetoimintaan liittyvää rahallista riskiä. Julkisen sektorin tuotanto 
viittaa valtio-omisteisten yhtiöiden tuotteisiin ja palveluihin (Hughes, 2012, s. 24–27). Mat-
kailutoimialan näkökulmasta sellaisten valtionyhtiöiden kuin Finavian, Finnairin ja VR:n 
palvelut ovat merkittäviä. Lainsäädännöllä valtio kannustaa tai kieltää tietynlaista markkina-
toimintaa esimerkiksi tuontiverojen, toiminnan luvanvaraisuuden vaatimuksen ja työmarkki-
noiden sääntelyn kautta (Hughes, 2012, s. 24–27). Matkailutoimialan sääntely liittyen 
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esimerkiksi majoitus- ja ravintolatoimintaan asettaa yritykset yhtäläiseen kilpailuasetelmaan 
ja varmistaa toiminnan laadukkuuden asiakkaiden näkökulmasta.  
 
Julkinen sektori on linkittynyt matkailutoimialaan moninaisesti. Julkinen sektori edistää, oh-
jaa ja rahoittaa matkailua ja sen kehittämistä (Talonen, Laiho & Pallonen, 2000, s. 11, 89–
92). Suomessa julkisen sektorin toimijoista matkailua tukevat rahallisesti muun muassa mi-
nisteriöt, maakuntien liitot, Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukset, kunnat, Business 
Finland ja Finnvera Oyj. Näiden toimijoiden lisäksi matkailu saa rahoitusta EU:lta, joka osa-
rahoittaa hankkeita Euroopan aluekehitysrahastosta (EAKR), Euroopan sosiaalirahastosta 
(ESR) ja maaseuturahastosta. (Talonen, Laiho & Pallonen, 2000, s. 11, 89–92; Työ- ja elin-
keinoministeriö, 2019a.)  
 
Työ- ja elinkeinoministeriön (2019a) jatkossa TEM mukaan matkailua tuettiin julkisen va-
roin noin 500 miljoonalla eurolla vuosina 2007-2013. Tuesta noin neljäsosa kohdennettiin 
yrityksiin, kolmannes operatiiviseen toimintaan ja jäljellä jäävällä osuudella kehitettiin mat-
kailua tukevia palveluita ja infrastruktuuria. Matkailutoimialan saama julkinen tuki on lähes 
yhtä suuri kuin koko klusterin tuottama euromääräinen bruttokansantuote. (Työ- ja elinkei-
noministeriö, 2019a.) Suomessa matkailutoimiala on vahvasti riippuvaista julkisesta tuesta, 
ja valtion toiminnalla ja politiikalla on suuri merkitys koko matkailutoimialaan.  
 
Matkailun rahoitus on hajaantunut lukuisiin eri lähteisiin, joka johtuu matkailun moninaisuu-
desta ilmiönä (Talonen, Laiho & Pallonen, 2000, s. 11, 89–92). Lukuisat toimijat ja toimin-
nan tasot tekevät matkailun julkisesta rahoituksesta sokkeloista, josta herää kysymys kuka 
ohjaa rahoituksen kokonaisuutta. Tutkielmassani tarkastelen valtion toimia matkailun julki-
sen rahoituksen hallinnassa. Tutkielmassani käsitän valtion toiminnan metahallintana, jolla 
se pyrkii johtamaan rahoituksen kokonaisuutta. Aineiston muodostavat viranomaisasiakirjat 
vuosilta 2019 ja 2020, jotka kertovat valtion toiminnasta matkailun rahoituksessa. Tutkiel-
mani näkökulma julkiseen rahoitukseen on ajanjaksolta ennen covid-19 -koronaviruspande-
miaa, joka on sittemmin muuttanut rahoitusmuotoja ja rahoituksen myöntämisperusteita. Tut-
kielmani arvo on tiedon lisääminen valtion toiminnasta matkailun julkisessa rahoituksessa. 
Seuraavassa alaluvussa käyn läpi matkailun julkisesta rahoituksesta käytyä tutkimuskeskus-
telua.   
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1.1 Matkailun julkisen rahoituksen aiempi tutkimus 
 
 
Tutkimuskirjallisuudessa ei ole vakiintunutta näkökulmaa matkailun julkisesta rahoituksesta. 
Yhteistä tutkimuksille on se, että niissä korostuu matkailun kehittämisen näkökulma. Tämän 
lisäksi julkinen rahoitus liitetään useassa tutkimuksessa talouden viitekehykseen. Tutkimus-
kirjallisuudessa ei ole kattavasti avattu julkisen rahoituksen käsitettä, sillä vain muutamassa 
tekstissä viitataan julkisen rahoituksen eri muotoihin (esim. Cooper & Flehr, 2006). Kirjalli-
suudessa käsitellään laajalti rahoitusohjelmia ja projektirahoitusta. Investointeja ja talouspo-
liittisia toimia käsitellään kirjallisuudessa jonkin verran. Näiden näkökulmien lisäksi melkoi-
nen siivu kirjallisuudesta on omistettu rahoituksen vaikutusten tutkimiselle. Aihetta käsitte-
levä kirjallisuus on pääosin englanninkielistä. Määrällistä tutkimusmenetelmää on aiheen tut-
kimuksissa hyödynnetty enemmän kuin laadullista.  
 
Matkailun julkisen rahoituksen keskustelussa nousee usein esille haja-asutusalueiden ja maa-
seudun tukeminen. Almstedt, Lundmark ja Pettersson (2016) ovat tutkineet, miten julkisella 
rahoituksella tuetaan maaseutumatkailua Ruotsissa. Määrällisin menetelmin toteutetun tutki-
muksen tulokset osoittivat, että maaseudun kehittämisohjelmien rahoituksesta vain pieni osa 
ohjautui matkailun kehittämiseen. (Almstedt ym., 2016, s. 18–23, 28–29.) Ristiriitaisia tu-
loksia haja-asutusalueiden matkailun tukemisesta osoittavat myös muut tutkimukset. Nash, 
Koyabe ja Stansbie (2006) ovat tutkineet EU-rahoituksen vaikutusta Skotlannin syrjäseutujen 
matkailuun ja nähtävyyksiin. Tutkimusta varten haastateltu matkailunähtävyyksien henkilö-
kunta ja vierailijat arvioivat, ettei rahoitus saavuttanut kaikkia sille asetettuja tavoitteita. 
(Nash ym., 2006, s. 250–251, 254–248.)  
 
Maaseudun lisäksi julkista rahoitusta suunnataan pienten ja keskisuurten yritysten tukemi-
seen. Wanhillin (2000) määrällisiin menetelmiin pohjautuva tutkimus osoittaa, että julkista 
tukea saaneet pienet ja keskisuuret matkailuyritykset saavuttavat tai ylittävät niille asetetut 
työllisyystavoitteet. Rahoituksen vaikutusten arviointi ei ole kuitenkaan yksiselitteistä. Ber-
ninin ja Pellegrinin (2013) tutkimustulokset osoittavat pk-yrityksille suunnatun julkisen tuen 
lisänneen yritysten myyntiä ja työllistävyyttä, mutta heikentäneen työvoiman tuottavuutta. 
Tulokset kertovat tukien vaikutuksesta yritystoimintaan lyhyellä aikavälillä, jonka vuoksi ei 
voida arvioida julkisen tuen vaikutusta yritysten pitkän aikavälin tuottavuuteen. (Bernini & 
Pellegrini, 2013, s. 156–157, 165–166.) Julkiset varat ovat kaikille yhteisiä ja niihin liittyy 
tarkka tilivelvollisuus, mikä selittää kiinnostusta rahoituksen vaikutusten tutkimiseen. Vai-
kutuksen tutkimuksessa korostuu tuottavuuden ja tehokkuuden näkökulma. Bull (1999) 
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peräänkuuluttaa vaihtoehtoisia vaikutusten mittaamisen malleja, joissa toimijat itse saisivat 
olla mukana määrittämässä projektien tavoitteita ja arvioimassa niiden toteutumista. 
 
Julkiseen rahoitukseen liittyvässä kirjallisuudessa käsitellään myös investointeja ja talouspo-
liittisia toimia. Julkinen sektori investoi matkailun infrastruktuuriin, sillä sitä voivat käyttää 
sekä matkailijat että paikalliset (Sakai, 2006, s. 277). Feliziani ja Monni ovat tutkineet valtion 
toteuttamaa matkailun talouspolitiikkaa, ja finanssipoliittisten toimien merkitystä siinä.  Hei-
dän mukaansa erityisesti verotuksella voidaan vaikuttaa toimialan kilpailukykyyn. (Feliziani 
& Monni, 2013, s. 227–229, 234–236.) 
 
Matkailun julkinen rahoitus operoi Euroopan unionin, valtioiden, alueiden ja paikallisyhtei-
söjen tasoilla. Kirjallisuudessa julkisen rahoituksen hallinnointiin liittyen on tutkittu Euroo-
pan unionin (Halkier 2010; Anastasiodou 2008), valtion (Smeral, 2006), matkailun markki-
nointiorganisaatioiden (Lemmetyinen, 2010) ja paikallisten asukkaiden merkitystä (And-
riotis, 2002).  Euroopan unionin roolista matkailun kehittämisessä ja rahoittamisessa ei ole 
kirjallisuudessa yhtenevää näkemystä. Halkierin (2010) mukaan Euroopan unioni vaikuttaa 
matkailuun useilla tavoilla, mikä ei tue käsitystä Euroopan unionista passiivisena tukien mak-
sajana. Toiset näkevät unionin vaikutusvallan perustuvan juurikin sen rooliin rahoittajana 
(esim. Nash ym., 2006, s. 254). Valtion matkailun edistämistoimien on Smeralin (2006) mu-
kaan noudatettava markkinatalouden logiikkaa. Alueelliset markkinointiorganisaatiot hallin-
noivat toimijoiden välistä yhteistyötä ja edistävät toimijoiden verkostoitumista. Markkinoin-
tiorganisaatioiden aktiivinen rooli julkisrahoitteisissa hankkeissa lisää hankkeiden tuottamaa 
arvoa. (Lemmetyinen, 2010, s. 129, 136–138, 149–150.) Julkisen sektorin hallinnolla on 
suuri vaikutus matkailutoimialaan paikallistasolla. Andriotis (2002) on tutkinut paikallisten 
asukkaiden suhtautumista julkisen sektorin toteuttamiin matkailun kehittämistoimiin Kree-
talla. Hän painottaa, että julkisen sektorin on tärkeää huomioida paikallisten asukkaiden mie-
lipiteet matkailun kehittämisessä. (Andriotis, 2002, s. 53, 57–58, 63–65.)  
 
Tutkimuskohteeni matkailun julkinen rahoitus on politiikan instrumentti, ja matkailun rahoit-
taminen on myös matkailupolitiikan tekemistä. Matkailupolitiikkaan viitataankin useassa jul-
kisen rahoituksen tutkimuksessa. Matkailupolitiikkaa on tutkittu paljon hallinnan (gover-
nance) ja politiikkaverkostojen (policy networks) näkökulmasta (Airey, 2015, s. 249-250, 
253). Julkisen rahoituksen tutkimisessa hallinnan ja verkostojen teorioiden soveltaminen on 
sen sijaan ollut vähäistä. Hallinnan kriittistä näkökulmaa, metahallintaa (metagovernance) 
on käytetty matkailututkimuksen saralla vain muutamassa tutkimuksessa (esim. Amore & 
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Hall, 2016; Lamers, der Duim, van Wijk, Nthiga & Visseren-Hamakers, 2014; Wan & Bram-
well, 2015). Nämä tutkimukset käsittelevät metahallintaa kansallisen tason ja matkakohtei-
den päätöksenteossa ja suunnittelussa (Amore & Hall, 2016), luonnonsuojelumatkailun yh-
teistyömuodoissa (Lamers ym., 2014) ja talouspolitiikan vaikutuksia matkakohteiden johta-
miseen (Wan & Bramwell, 2015). Metahallinnan tutkimukset matkailussa eivät ole keskitty-
neet rahoituksen tarkasteluun. Matkailun julkisen rahoituksen metahallinta on aihe, jota ei 
ole tutkittu riittävästi. Tutkimuksellani pyrin vastaamaan tähän tutkimuskirjallisuuden puut-
teeseen ja ymmärtämään matkailun rahoituksen metahallintaa. Metahallinnan tutkimus lisää 
ymmärrystä hallintaan ja hallintajärjestelmiin liittyvistä olettamuksista ja arvoista ja voi siten 
edistää hallinnan tehokkuuden ja läpinäkyvyyden kehittymistä (Amore & Hall, 2016, s. 109-
110, 114-115). Matkailun julkinen rahoitus on hajanainen kokonaisuus, jossa julkisen hallin-
non rooli on ulkopuolelta tarkasteltuna verraten epäselvä. Tutkimustieto rahoituksen meta-
hallinnasta lisää matkailun rahoituksen läpinäkyvyyttä, ja sitä voidaan käyttää rahoituksen 
hallinnan kehittämiseen.  
 
1.2 Teoreettinen viitekehys  
 
Tutkielmani teoreettisena viitekehyksenä toimii metahallinta. Metahallinnan ymmärtä-
miseksi on tärkeää ensin määritellä hallinnan käsite.  R.A.W. Rhodesin (1996) mukaan hal-
linta on organisaatioiden välinen itseohjautuva verkosto. Hallinnan verkostoissa ovat mu-
kana julkisen sektorin toimijoiden lisäksi yksityinen ja kolmas sektori. Rhodesin mukaan 
verkostoja määrittävät toimijoiden keskinäinen riippuvuus, resurssien vaihto, yhteiset sään-
nöt ja riippumattomuus valtiosta. Hallinta (governance) on laajempi käsitteellistys kuin hal-
linto (government). (Rhodes, 1996, s. 652-653, 658-660, 666-667.) Hallinto tarkoittaa keski-
tettyä valtion ohjausta. Hallinnossa määräysvalta on keskittynyttä ja toiminta on järjestynyt 
selkeiden rakenteiden mukaisesti. Yhden keskuksen määrittämä tai yhtenäinen hallinto on 
väistymässä hallinnon desentralisoituessa valtioiden välille, valtakunnallisesti, alueellisesti 
ja paikallisesti. (Rhodes, 1997, s. 4-7, 15.) Hallinto ei enää pysty ratkaisemaan monimutkais-
tuvia yhteiskunnallisia ongelmia yksin, jonka vuoksi edellytetään lukuisten toimijoiden osal-
listumista asioiden hoitamiseen (Kooiman, 1993c, s. 1-4).  
 




Kuvio 1. Tutkielman teoreettiset lähtökohdat (perustuu Sørensen & Torfing, 2007a, s. 14-20; 
Rhodes, 1996, s. 652-653, 658-660, 666-667).  
 
Tarkastelen matkailun julkista rahoitusta hallintaverkostoina, joihin osallistuvat julkisen, yk-
sityisen ja kolmannen sektorin organisaatiot ja toimijat (ks. Rhodes, 1996). Käsittelen rahoi-
tuksen verkostoitumista hallintaverkostojen ominaisuuksien kautta (ks. Sørensen & Torfing, 
2007a, s. 14-20). Metahallinta määrittyy tutkielmassani johtamiseksi, jota julkiset viranomai-
set ja vaikutusvaltaiset poliittiset toimijat käyttävät itseohjautuvien hallintaverkostojen oh-
jaamiseen (Sørensen & Torfing, 2007a, s. 14-20). Olen kiinnostunut siitä, miten valtio ohjaa 
rahoitusverkostoja etäältä ja läheltä toteutettavilla metahallinnan keinoilla (ks. Sørensen, 
2007, s. 96).  
 
Metahallintaa voivat harjoittaa kaikki verkostotoimijat (Sørensen & Torfing, 2007b, s. 171), 
mutta käytännössä yleensä vain valtiollisilla toimijoilla on tarvittavat lainsäädännölliset, ins-
titutionaaliset ja rahalliset resurssit metahallinnan toteuttamiseen (Kickert, Klijn & Koppen-
jan, 1997, s. 168, Sørensenin & Torfingin, 2007b, s. 171, mukaan). Valtion rooli tai vaiku-
tusvalta hallinnassa ei ole vähentynyt, vaikka poliittiset toimijat kansallisella ja muilla ta-
soilla saavat melko itsenäisesti järjestää yhteistyömuotoja, verkostoja ja hallintajärjestelmiä. 
Nämä kehittyneet hallinnan käytänteet ovat syntyneet valtion vaikutusvallan ja toiminnan 
myötä eikä sen vuoksi, että valtio olisi jollakin tapaa vetäytynyt hallinnan ohjaamisesta. 
(Amore & Hall, 2016, s. 112-113.) Hallinta tapahtuu valtion valvovan katseen alla (Scharpf, 
1994, s. 41, Amoren & Hallin, 2016, s. 113, mukaan). Metahallinta auttaa ymmärtämään 
miten valtio ohjaa valtuuttamiaan toimijoita sekä paikallistason toimintaa, paikallista itsehal-








Tutkimuskohteeni on viranomaisasiakirjat selontekoina matkailun julkisen rahoituksen meta-
hallinnasta. Tutkimuskysymykseni kuuluu: Millaisessa prosessissa matkailun julkisen rahoi-
tuksen metahallinta muodostuu viranomaisasiakirjojen perusteella? Päätutkimuskysymyk-
seni osatehtävissä tarkastelen rahoituksen määrittymistä asiakirjoissa, hallinnan verkostoitu-
mista ja valtion metahallintaa toimintana.  
 
1.3 Aineisto ja menetelmät  
 
Tutkielmani aineisto muodostuu matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvistä viranomaisasia-
kirjoista, joita analysoin teoriaohjaavalla sisällönanalyysilla.  Metahallinta on verrattain vä-
hän tutkittu aihe matkailututkimuksen saralla (esim. Amore & Hall, 2016; Lamers, van der 
Duim, van Wijk, Nthiga, Visseren-Hamakers, 2014; Wan & Bramwell, 2015), eikä aiheen 
tutkimiseen ole vakiintunut tiettyjä aineistoja tai menetelmiä. Tutkimuksia kuitenkin yhdistää 
laajan aineiston käyttäminen metahallinnan ilmiön käsittämiseksi. Amore ja Hall (2016, s. 
116-118) ovat hahmottaneet matkailun metahallintaa valtion toimena, jolloin viralliset asia-
kirjat ja raportit, strategiat, säädökset ja muut hallinnon toimet ovat esimerkkejä valtion mat-
kailuun kohdistamasta hallinnasta. Vastaavanlaista aineistoa hyödynnän tutkielmassani jul-
kisen rahoituksen metahallinnan tutkimiseen.  
 
Valtiot, viranomaiset ja organisaatiot kertovat ja tiedottavat toiminnastaan kattavasti interne-
tissä, ja matkailun julkiseen rahoitukseen liittyviä asiakirjoja on runsaasti saatavilla erilaisilla 
internet-sivustoilla. Aineistoni muodostui julkisesti saatavilla olevista asiakirjoista, jotka ke-
räsin julkista tukea myöntävien organisaatioiden internet-sivuilta.  Aineistonkeruuni perus-
tana toimi TEM:n (2019a) listaus matkailun julkista tukea myöntävistä toimijoista ja ohjel-
mista. Ministeriön mukaan julkista tukea myöntäviä toimijoita ja ohjelmia ovat muun muassa 
Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR), Euroopan sosiaalirahasto (ESR), maaseuturahasto, 
Business Finlandin ohjelmat, ministeriöiden suorat avustukset. Elinkeino-, liikenne- ja ym-
päristökeskukset, maakuntien liitot, Business Finland, Finnvera Oyj, Suomi.fi yritykselle ja 
TeamFinland ovat ministeriön listaamia sivustoja, joita hyödynsin lisäksi tutkimusaineiston 
keräämisessä. (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2019a.) Aineistokseni valitsin sellaiset asiakirjat, 
jotka käsittelivät rahallista tukea ja sen hallintaa. Ei-rahallista tukea koskevat asiakirjat jäivät 
aineistoni ulkopuolelle. Käytännössä näiden tukimuotojen erottaminen esimerkiksi 
12  
strategioissa saattaa olla hankalaa.  
 
Tutkimukseni aineisto muodostuu kymmenestä asiakirjasta, jotka ovat tyypiltään strategioita, 
kehittämis- ja rahoitusohjelmien asiakirjoja ja muita asiakirjoja. Aineistoon kuuluu valtakun-
nan, maakunnan ja alueellisen tason asiakirjoja. Maakunnalliset ja alueelliset asiakirjat ovat 
Lapin alueelta. Valtakunnalliset ja maakunnalliset asiakirjat kuvaavat runsaasti valtion toimia 
rahoituksen ja myös matkailutoimialan suhteen, jonka vuoksi ne tarjoavat hedelmällisen ai-
neiston hallinnan ja metahallinnan ymmärtämiseen. Valtakunnan tason asiakirjoista en otta-
nut mukaan Euroopan unionin rahoitusohjelmia (EAKR, ESR, maaseutuohjelma), sillä ne 
olisivat laajentaneet tutkimuksen aineiston liian suureksi asiakirjojen yhteenlasketun sivu-
määrän ollessa yli 1000 sivua. Tiukemmin alueellisesti rajautunut matkailun rahoitustoi-
minta, esimerkiksi Kolarctic- ja Leader-rahoitustoimintaa koskevat julkiset asiakirjat jätin 
myös aineistoni ulkopuolelle, sillä niissä painottuu hankkeiden toiminnan raportointi, jolloin 
valtion toiminnan kuvaus jää verrattain vähäiseksi.  
 
Dokumentit toimivat viranomaistoiminnan tukena, mutta samalla ne palvelevat myös orga-
nisaatioiden toiminnan tiedottamisessa ulkopuolisille sekä imagonrakennuksen välineinä. Ai-
neiston sisältöä ohjaa ja säännön mukaistaa konteksti, jossa aineisto on syntynyt. (Ronkainen, 
Pehkonen, Lindblom-Ylänne & Paavilainen, 2011, s. 109-112.) Tutkimukseni aineisto toimii 
matkailun julkisen rahoituksen hallinnan tukena, sillä esimerkiksi strategiat ja rahoitusohjel-
mat kertovat toimijoiden vastuualueista sekä samalla suuntaavat rahoituksen jakautumista. 
Asiakirjoissa viranomaiset ja poliittiset toimijat kertovat omin sanoin toiminnastaan (ks. Jen-
nings, 2010, s. 73-78), mutta asiakirjojen julkisen luonteen huomioiden niillä halutaan myös 
luoda tietynlainen kuva toiminnasta. Tutkimukseni aineisto kertoo ensisijaisesti viralliste-
tusta toiminnasta, jonka vuoksi aineistohavaintojen tekeminen toimintaan vaikuttaneista 
taustatekijöistä ja motiiveista on rajallista. Valtion metahallintatoimien syistä tai seurauksista 
ei voida aineiston perusteella tehdä päätelmiä. Aineiston perusteella on mahdollista tutkia 
valtion ja viranomaisten selostusta matkailurahoitukseen käytettävästä hallinnasta.  
  
Tutkimukseni toteutustapa on laadullinen. Matkailun julkisen rahoituksen tutkimuskirjalli-
suudessa määrällistä tutkimusmenetelmää on hyödynnetty enemmän kuin laadullista, joten 
laadullisen tutkimustavan valinta täydentää rahoitukseen liittyvää tutkimuskeskustelua. Tut-
kimuksessani käytin aineiston analysointiin sisällönanalyysia. Sisällönanalyysi on 
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tekstianalyysia, jota voidaan käyttää aineiston systemaattiseen analysointiin sekä aineiston 
kategorisointiin (Schwandt, 1997, s. 21). Sisällönanalyysi soveltuu tekstimuotoisten viran-
omaisasiakirjojen tarkasteluun ja mahdollistaa laajojen aineistojen analyysin. Analyysimene-
telmällä tutkitaan tekstin merkityksiä ja pyritään muodostamaan tutkimuskohteesta tiivistetty 
kuvaus (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 117). Etsin asiakirjoista matkailun julkisen rahoitukseen 
liittyviä merkityksiä, ja pyrin muodostamaan tiivistetyn kuvauksen metahallinnasta rahoituk-
sessa. Toteutin sisällönanalyysin teoriaohjaavasti, jolloin teoria toimi aineiston analyysin 
apuna (Tuomi & Sarajärvi, 2009, s. 95-100). Teoriaohjaavassa analyysissa yhdistyvät aineis-
tolähtöisyys ja valmiit teoreettiset mallit. (Tuomi & Sarajärvi, 2009, s. 95-100). Analyysissa 
etenin aineiston pelkistämisestä ja ryhmittelystä aineistolähtöisten alakategorioiden muodos-
tamiseen, ja edelleen abstrahointiin, teoreettisten yläkategorioiden ja pääkategorioiden muo-
dostamiseen (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 114-133). Metahallinta on moninaista ja moniker-
roksellista, minkä vuoksi teorian tuominen aineistoyksikköjen luokitteluun tuki metahallin-
nan kokonaisuuden ymmärtämistä. Käyttämällä teoriaohjaavaa sisällönanalyysia aineiston 
analyysi ei rajoittunut pelkästään aikaisempaan metahallinnan teoriaan.   
 
1.4 Tutkielman kulku 
 
 
Luvussa 2 selostan matkailun julkisen rahoituksen pääpiirteet.  Käyn läpi rahoituksen koko-
naisuutta, mitä kaikkea julkiseen rahoitukseen sisältyy ja millaista matkailutoimintaa rahoi-
tuksella tuetaan. Avaan rahoitukseen liittyvää hallintoa ja esittelen rahoitusta jakavia toimi-
joita. Lisäksi käsittelen hallinnan saamia merkityksiä matkailututkimuksessa.  
 
Kolmas luku käsittelee tutkielmani perustana toimivaa metahallinnan teoriaa. Esittelen hal-
lintaa verkostomaisena toimintana. Kerron metahallinnan lähtökohdista. Kuvaan valtion roo-
lia metahallinnassa sekä metahallinnan muotoja.  
 
Neljäs luku esittelee tutkielmani aineistot ja menetelmät. Erittelen tutkimukseni tieteenfilo-
sofisia lähtökohtia, kriittistä realismia. Kerron julkisista viranomaisasiakirjoista tutkimuksen 
aineistona ja teoriaohjaavan sisällönanalyysin toteuttamisesta. Käyn läpi tutkimuksen teke-
miseen liittyvät keskeiset eettiset asiat.  
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Luvut 5, 6 ja 7 esittelevät viranomaisasiakirjojen analyysista saamani tulokset. Viimeisessä 
luvussa vedän tutkimukseni tulokset yhteen ja teen niistä johtopäätöksiä. Hahmottelen myös 





2. MATKAILUN JULKINEN RAHOITUS 
 
 
Matkailutoimiala saa mittavasti taloudellista tukea.  Euroopan unioni tukee Suomea vuosit-
tain noin 1,5 miljardin aluekehitys- ja sosiaalirahalla ja tästä summasta osa ohjautuu matkai-
lutoimialan käyttöön (Hiltunen, 2019). Vuonna 2019 esimerkiksi Lapin matkailuhankkeet 
nappasivat rahoituspotista lähes 12 miljoonaa euroa (Niemelä, 2020). Tässä luvussa kerron 
tarkemmin matkailun julkisesta rahoituksesta Euroopan unionin, valtioiden ja alueiden ta-
solla tukeutuen aikaisempaan tutkimukseen aiheesta.  Tämän jälkeen esittelen matkailun ra-
hoitukseen liittyviä keskeisiä suomalaisia viranomaistahoja. Hahmottelen matkailun julkisen 
rahoituksen kokonaisuutta ja kerron oman tutkimukseni näkökulmasta aiheeseen. Luvun lo-
pussa avaan rahoitukseen liittyviä keskeisiä käsitteitä, hallintaa, politiikkaa, päätöksentekoa 
ja suunnittelua.  
 
 
2.1 Matkailun rahoitus Euroopan unionin, valtioiden ja alueiden tasolla  
 
 
Euroopan unionin matkailupolitiikka ja rahoitusinstrumentit 
 
Matkailun institutionaalisen kehyksen Euroopan unionissa muodostavat Euroopan komissio 
ja parlamentti, jäsenvaltiot ja eri intressiryhmät (Anastasiadou, 2008, s. 226). Euroopan uni-
onilla ei ole laajamittaista yhteistä matkailupolitiikkaa. Yhteisen matkailupolitiikan puuttu-
essa unionin vaikutus toimialaan tapahtuu metapolitiikan ja unionin muiden poliittisten lin-
jausten kautta. Matkailun metapolitiikassa unionin tavoitteena on edistää parhaiden käytän-
töjen leviämistä toimijoiden välillä, johon pyritään pehmein poliittisin keinoin. Unionin po-
liittisista linjauksista erityisesti talous- ja aluepolitiikka ovat vaikuttaneet matkailuun laaja-
alaisesti. Talouspolitiikka on vaikuttanut muun muassa kilpailuun ja siten edistänyt suurten 
kansainvälisten matkaoperaattoreiden ja halpalentoyhtiöiden syntymistä. Aluepolitiikan 
myötä matkailua edistetään alueilla, joissa toimiala on ollut aikaisemmin vähäisessä roolissa. 
Matkailua, talous- ja aluepolitiikkaa koskevat linjaukset eivät kuitenkaan muodosta yhte-
näistä matkailun kehittämisstrategiaa, mikä saattaa johtaa epäloogiseen matkailun edistämi-
seen EU:n alueella (Halkier, 2010, s. 92, 98, 101–104.) Yleisen matkailupolitiikan puuttuessa 
kansallisilla toimijoilla on vastuu matkailun kehittämisestä, ja tätä tukee myös unionin lähei-
syysperiaate (Anastasiadou, 2008, s. 232).  
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Euroopan unionin matkailualaan kohdistama tuki voidaan jakaa suoraan ja epäsuoraan rahoi-
tukseen. Suora rahoitus on toimijalle suoraan maksettavaa rahallista tukea eli erilaisia avus-
tuksia. Avustuksilla tuetaan yleensä sellaisia hankkeita, jotka edistävät unionin poliittisten 
tavoitteiden saavuttamista. Unionin tuki muodostaa osan hankkeiden yhteisrahoituksesta. 
Epäsuora rahoitus kohdistuu toimijoille rahoituksen välittäjien kautta. Epäsuora rahoitus on 
lainaa, oman pääoman ehtoista rahoitusta ja rahoituksen välittäjien antamia takauksia. Epä-
suoraa rahoitusta käytetään pienten ja keskisuurten yritysten tukemiseen. (Euroopan unioni, 
2016, s. 3.) Matkailualaa rahoitetaan seuraavista unionin rahastoista: Euroopan strategisten 
investointien rahasto, Euroopan aluekehitysrahasto, Koheesiorahasto, Euroopan sosiaalira-
hasto, Euroopan maaseudun kehittämisen maatalousrahasto, Euroopan meri- ja kalatalousra-
hasto, Life, Horisontti 2020, Cosme, Luova Eurooppa -ohjelma, Erasmus+, Työllisyyttä ja 
sosiaalista innovointia koskeva ohjelma (Euroopan unioni, 2016).  
 
Suomessa myönteisen rahoituspäätöksen saaneet matkailun kehittämishankkeet ovat saaneet 
tukea Euroopan aluekehitysrahastolta, Euroopan maaseudun kehittämisen maatalousrahas-
tolta ja Euroopan sosiaalirahastolta (Rural Finland, 2019). Euroopan aluekehitysrahasto 
(EAKR), Euroopan sosiaalirahasto (ESR) ja Euroopan maaseudun kehittämisen maatalous-
rahasto (maaseuturahasto) ovat rakenne- ja investointirahastoja, joilla tuetaan jäsenmaiden 
talouden kehittymistä unionin strategian mukaisesti (Euroopan komissio, 2020a).  Rakenne-
rahasto-ohjelmat pyrkivät luomaan kaikille unionin alueille yhtäläiset taloudellisen kasvun 
mahdollisuudet poistamalla rakenteellisia heikkouksia. Rakenteelliset heikkoudet tarkoittavat 
esimerkiksi matalaa työllisyyttä, pysähtynyttä kasvua ja matalaa tulotasoa. (Nash ym., 2006, 
s. 247–248, 254.) Rahastoilla tuetaan työllisyyden kasvua, kestävää ja elinvoimaista taloutta 
ja ympäristöä (Euroopan komissio, 2020). EAKR-rahoitus tukee alueiden tasapainoista ke-
hittymistä. ESR-rahoitus edistää työllisyyttä ja sijoittaa työntekijöihin. (Euroopan komissio, 
2020b.) EAKR- ja ESR-rakennerahastojen varoja jaetaan Suomessa rahoitusohjelman Kes-
tävää kasvua ja työtä 2014-2020 mukaisesti (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2020c). EAKR- ja 
ESR- rahoitusta ohjataan erityisesti Itä- ja Pohjois-Suomeen alueiden harvan asutuksen 
vuoksi (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2014, s. 19, 64-64). EU:n maaseuturahaston varoja käy-
tetään Suomessa kansallisten maaseudun kehittämisohjelman mukaisesti. Maaseutuohjelma 
tukee maatalousyrittäjiä, maaseudun pk-yrityksiä sekä maaseudun asukkaita, järjestöjä ja 
kuntia. Maaseutuohjelmassa käytetään EU-rahoituksen lisäksi kansallista rahoitusta. Suo-
messa on käytössä kaksi maaseutuohjelmaa Manner-Suomen maaseudun kehittämisohjelma 
ja Ahvenanmaan maaseudun kehittämisohjelma. (Maaseuturahasto, 2020a; 2020b.)   
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Euroopan unionin rahastojen varoja suunnataan maaseutumatkailun ja pk-yritysten tukemi-
seen, ja näistä aiheista on tehty lukuisia tutkimuksia (esim. Almstedt ym., 2016; Nash ym., 
2006; Wanhill, 2000). Euroopan matkailuyrityksistä valtaosa on pieniä ja keskisuuria. Eu-
roopan unioni näkee pk-yrityksiä tukevien projektien rahoittamisen tehokkaana keinona alu-
eiden elinvoimaisuuden edistämiseen erityisesti työllistävyyden ja yrittäjyyden näkökul-
masta. (Wanhill, 2000, s. 132–135, 144.) Maaseutumatkailun (rural tourism) tukeminen liit-
tyy alueelliseen kehittämiseen ja EU-politiikkaan. Maaseudun kehittämistä ohjaa erityisesti 
maaseudun poliittinen kehittämisohjelma. Poliittisten asiakirjojen lausumien ja käytännön 
toimien välillä saattaa kuitenkin olla ristiriitaisuuksia, kuten Ruotsin maaseutumatkailun ra-
hoittamisesta tehty tutkimus osoittaa. Maaseutumatkailua kuvattiin asiakirjoissa tärkeänä ke-
hityskohteena, mutta silti matkailua rahoitettiin verrattain vähän. Maaseudun kehittämisoh-
jelmien rahoituksesta vain pieni osa ohjautui matkailun kehittämiseen. (Almstedt ym., 2016, 
s. 19-23, 28-29.) Maaseutumatkailun rahoittamisen ongelmallisuus tuodaan esille myös Skot-
lannin syrjäseutujen matkailun ja nähtävyyksien tutkimuksessa, jonka mukaan rahoituksella 
ei onnistuttu selättämään kaikkia alueen rakenteellisia heikkouksia (Nash ym., 2006). Tutki-
musta varten haastatellut arvioivat rahoituksen vaikuttaneen positiivisesti matkailijoiden 
määrään ja kohteiden säilyttämiseen liittyvään työhän. Sitä vastoin rahoituksen ei koettu li-
sänneen alueen työllisyyttä tai elinkeinoelämää. (Nash ym., 2006, s. 250–251, 254–248.) 
 
Euroopan unionin rahoitus pyrkii luomaan alueille, toimialoille ja toimijoille yhtäläiset toi-
mintaedellytykset, mutta rahoituksesta tehdyt tutkimukset kertovat asetettujen tavoitteiden 
saavuttamisen vaikeudesta. Benedicte Bull (1999) peräänkuuluttaa vaihtoehtoisia vaikutus-
ten mittaamisen malleja, joissa toimijat itse saisivat olla mukana määrittämässä projektien 
tavoitteita ja arvioimassa niiden toteutumista. Euroopan unionin rakennerahasto-ohjelmien 
vaikutuksia selvitetään usein ylhäältä alaspäin suuntautuvalla mallilla, jossa ohjelmien on-
nistumista arvioidaan sen perusteella saavuttavatko ne ennalta määritetyt tavoitteet. Bull sel-
vitti Bornholmin matkailun kehittämisohjelmissa mukana olleiden toimijoiden näkemyksiä. 
Tutkimuksen tulokset osoittivat rahoitusohjelmien vastaavan konkreettisten ongelmien rat-
kaisemiseen, kuten hotellien laadun parantamiseen ja matalasesongin vetovoiman nostami-
seen. Monimutkaisemmat ongelmat kuten yhteistyön ja innovoinnin kehittyminen eivät rat-
kenneet pelkästään rahoituksen avulla. Rahoitus ei myöskään korjannut ylitarjonnan ongel-
maa, sillä rahoitusohjelmien myötä rakennettiin uusia hotellihuoneita. (Bull, 1999, s. 150, 
158–160.)  Julkinen rahoitus ei aina tuota toivottuja lopputuloksia, ja osittain tähän on syynä 
rahoituksen toimeenpanoon liittyvät haasteet (Bull, 1999). Rahoitusohjelmien toimeenpanijat 
sekä EU:n että paikallisella tasolla haluavat edistää hyviä projekteja, mutta samalla heidän 
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on noudatettava rahoitusohjelmiin liittyviä sääntöjä. Lisäksi ajankäyttö aiheuttaa haasteita, 
sillä toimijoiden on samanaikaisesti pysyttävä selvillä kaikista uusista ohjelmiin liittyvistä 
säännöksistä sekä paikallisten tarpeista. (Bull, 1999, s. 162–163.) 
 
Valtion toimintaa määrittävät talouden näkökulmat 
 
Valtion matkailun edistämistä käsitellään usein markkinatalouden näkökulmasta ja näin te-
kee myös Egon Smeral (2006), jonka mukaan valtion kehittämistoimet muuttavat markki-
noita. Valtion osallistuminen ja puuttuminen matkailuun on oltava perusteltua nimenomaan 
markkinatalouden näkökulmasta. Valtion puuttuminen matkailumarkkinoihin on hyväksyttä-
vää, mikäli kaikki seuraavat kohdat toteutuvat: markkinoilla vallitsee häiriö, vaihdantakus-
tannukset ovat liian korkeat, valtion toimet edistävät innovointia ja tietoa sekä yleistä talou-
dellista hyvinvointia. Todellisuudessa viranomaisten on haastavaa todentaa kaikki nämä sei-
kat ennen matkailun kehittämistoimiin ryhtymistä. (Smeral, 2006, s. 10–11, 13.) 
 
Valtion ja maakuntien matkailun kilpailukykyä edistetään talouspolitiikalla. Matkailua kos-
kevan talouspolitiikan määrittäminen ei ole yksiselitteistä, sillä matkailu rakentuu yhden 
markkinan sijaan useista markkinoista. Talouspolitiikan tehtävänä on turvata ja edistää alalla 
toimivien yritysten toimintakykyä sekä lisäksi hallinnoida matkailuun liittyvää ympäristöä ja 
paikallisia yhteisöjä. Valtion talouspoliittisista toimista erityisesti verotuksella voidaan vai-
kuttaa matkailutoimialan kilpailukykyyn. Matkailun kysyntään voidaan vaikuttaa esimer-
kiksi arvonlisäverolla, majoitukseen liittyvillä maksuilla, kuljetusverolla. Toimialan tarjon-
taa muovaavat yritysverotus, tuotantoverotus, franchising-verotus ja yksityishenkilöiden tu-
loverotus. (Feliziani & Monni, 2013, s. 227–229, 234–236.) Matkailussa verotuksella voi-
daan korjata markkinoiden epätasapainoa ja sen lisäksi ohjata varoja haluttuihin kohteisiin 
(Pigou, 1920, Felizianin & Monnin, 2013, s. 233, mukaan). Talouspolitiikka ohjaa verotuk-
sen lisäksi julkisten varojen kohdentamista.  
 
Julkisen rahoituksen tehokkuutta valtakunnan tasolla ovat tutkineet Deskins ja Seevers 
(2011). He tutkivat julkisten matkailuorganisaatioiden taloudellista tukemista, ja sen vaiku-
tusta matkailun kasvuun ja Yhdysvaltojen osavaltioiden taloudellisen tilanteen kehittymi-
seen. Tutkimuksessa läpikäyty osavaltioiden taloudellinen tieto osoitti, että julkisen rahoi-
tuksen vaikutukset ovat laajalti riippuvaisia osavaltion matkailusektorin nykytilasta. Julkisen 
rahoituksen lisääminen voi hyödyttää alueita, joissa on vähemmän matkailutoimintaa. Näillä 
alueilla lisärahoitus nostaa matkailutoiminnan määrää ja työllisyyttä. Julkisen rahoituksen 
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lisääminen ei tuota samanlaista hyötyä alueilla, joissa matkailusektori on jo ennestään vahva. 
Tutkimuksessa ei löydetty yhteyttä matkailun rahoituksen lisäämisen ja osavaltion taloudel-
lisen tilanteen kehittymisen välillä. (Deskins & Seevers, 2011, s. 154–155, 157, 167.)  
 
Tarkasteltaessa matkailun kehittämisen vaikutuksia valtioiden tasolla huomataan matkailun 
kasvun vaikuttavan talouteen positiivisesti ainoastaan silloin, kun valtion infrastruktuuri on 
tietyllä tasolla (Cárdenas-García & Sánchez-Rivero, 2015). Teollisuusmaiden osalta tämä 
tarkoittaa hyvää tieverkostoa, vakaata yleistä turvallisuustilannetta ja panostamista puhelin-
linjoihin ja internetliittymiin (Cárdenas-García & Sánchez-Rivero, 2015, s. 623–628). Julki-
nen sektori investoi matkailun infrastruktuuriin, sillä sitä voivat käyttää sekä matkailijat että 
paikalliset (Sakai, 2006, s. 277). Marcia Sakain (2006, s. 266) mukaan matkailun infrastruk-
tuuri mahdollistaa matkailutoiminnan ja siihen panostaminen edistää matkailun kehittymistä. 
Matkailu käyttää julkisen sektorin rahoittamaa tie- ja liikenneinfrastruktuuria, kokoontumis-
tiloja ja urheilupaikkoja. Julkisen sektorin näkökulmasta infrastruktuurin rahoittaminen on 
ongelmallista, sillä tehdyt investoinnit voivat tuottaa enemmän hyötyä yksityiselle kuin jul-
kiselle sektorille. (Sakai, 2006, s. 266–278.) 
 
Alue- ja paikallistason toiminnan rahoittaminen  
 
Markkinointiorganisaatiot ovat mukana useissa matkailuhankkeissa. Markkinointiorganisaa-
tiot ovat valtakunnallisia, alueellisia ja paikallisia organisaatioita, jotka edistävät matkakoh-
teen matkailua (Lemmetyinen, 2010). Visit Finland edustaa valtakunnallista markkinointior-
ganisaatiota, House of Lapland on alueellinen organisaatio ja Visit Rovaniemi on paikallinen 
organisaatio. Lemmetyinen (2010) on tutkinut alueellisten markkinointiorganisaatioiden 
(destination marketing organisations DMOs) roolia EU-rahoitteisissa projekteissa. EU-ra-
hoitus toimii yleensä matkailutoimijoiden välisen yhteistyön käynnistäjänä ja edistäjänä. Tut-
kimuksen perustana hän käytti verkostoyhteiskunnan teoriaa. Matkailutoimiala muodostaa 
verkoston, johon kuuluvat sekä julkisen että yksityisen sektorin toimijat. (Lemmetyinen, 
2010, s. 129, 131–134.) Tutkimuksessa haastateltiin projekteissa mukana olevia yrityksiä, 
viranomaisia ja markkinointiorganisaatiota. Tulokset osoittavat markkinointiorganisaation 
aktiivisen roolin lisäävän projektien tuottamaa arvoa. Sitä vastoin toimijoiden verkostoitumi-
nen jää vaatimattomalle tasolle, mikäli projektissa ei ole yhteistyötä hallinnoivaa organisaa-
tiota. Toimijoiden yhteistyö saattaa päättyä projektin loppuessa. Yhteistyön jatkuminen edel-
lyttää toimijoilta vahvaa sitoutumista ja markkinointiorganisaation aktiivista roolia. Tämä voi 
parhaimmillaan johtaa tilanteeseen, jossa tieto ja kokemukset siirtyvät projektista toiseen. 
20  
(Lemmetyinen, 2010, s. 129, 136–138, 149–150.)  
 
Julkisella sektorilla on suuri vaikutus matkailutoimialaan paikallistasolla. Matkailutoimiala 
hyödyntää julkisen sektorin järjestämää infrastruktuuria, liikennepalveluita ja turvallisuus-
palveluita. Lisäksi julkinen sektori markkinoi matkailua ulkomaille ja rahoittaa matkailupro-
jekteja. (Elliot, 1987, s. 223–232, Andriotisin, 2002, s. 53, mukaan.) Andriotis (2002) on 
tutkinut paikallisten asukkaiden suhtautumista julkisen sektorin toteuttamiin matkailun ke-
hittämistoimiin Kreetalla. Paikallisten asukkaiden mielipiteitä selvittävän kyselytutkimuksen 
tulokset osoittivat, ettei asukkailla ollut yhtä kantaa siihen, miten paikalliset viranomaiset ja 
maan hallitus ovat onnistuneet matkailun kehittämisessä. Andriotis kuitenkin painottaa, että 
julkisen sektorin on tärkeää huomioida paikallisten asukkaiden mielipiteet matkailun kehit-
tämisessä. Tämä on edellytys julkisen sektorin matkailupolitiikan tehokkaalle edistämiselle. 
(Andriotis, 2002, s. 53, 57–58, 63–65.) 
 
2.2 Keskeiset julkisen hallinnon toimijat Suomessa 
 
 
Julkinen hallinto tarkoittaa organisaatioita, jotka hoitavat julkisia tehtäviä. Julkisen hallinnon 
organisaatiot operoivat eri hallinnon tasoilla. Julkinen hallinto toimii demokratian ohjauk-
sessa. (Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen, 2007, s. 21.) Julkisen hallinnon yhteydessä 
käytetään termejä julkinen sektori tai julkinen toiminta, mutta käsitteillä on hiukan eri mer-
kitykset (Pekkola, Haveri & af Ursin, 2016, s. 15-29). Julkinen sektori muodostuu valtioista 
ja kunnista, ja sektoriin kuulumisen keskeisenä ominaisuutena on julkinen omistus (Pekkola 
ym., s. 21-22; Tilastokeskus, 2020). Julkista toimintaa voidaan käsitteellistää lukuisilla ta-
voilla, joita ovat muun muassa rahoitus, omistus, lainsäädäntö, tehtävien muoto, sisältö ja 
päämäärät. (Pekkola, ym. 2016, s. 20-23).  
 
Suomessa julkiseen hallintoon kuuluu valtio-organisaation julkiset organisaatiot sekä itsehal-
linnolliset julkiset organisaatiot. Valtio-organisaatioita ovat esimerkiksi valtion virastot ja 
laitokset. Itsehallinnollisia organisaatioita edustavat esimerkiksi kunnat. Tämä kaksitasoinen 
julkisen hallinnon kokonaisuus näkyy keskushallinnon ja paikallishallinnon dynaamisena 
suhteena, jossa keskushallinto pyrkii edistämään kansallisia etuja paikallishallinnon (kunnal-
lishallinnon) keskittyessä alueellisiin seikkoihin.  (Nyholm, Haveri, Airaksinen, Tiihonen & 
Stenvall, 2016, s. 107-109.)  Työssäni tarkastelen valtio-organisaatioiden toimintaa, ja sitä 
miten ne ohjaavat matkailun julkista rahoitusta. Näkökulmani aiheeseen on valtion ylimpien 
toimielinten, keskushallinnon, aluehallinnon ja valtion liiketoiminnan tarkastelussa.  
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Kuvio 2 esittää julkisen hallinnon rakennetta Suomessa. Kuviossa on luokiteltuna keskeiset 
matkailun rahoitukseen liittyvät julkisen hallinnon toimijat, jotka myöntävät rahoitusta tai 
vaikuttavat muuten merkittävästi rahoitukseen (ks. esim. Työ- ja elinkeinoministeriö, 2019a). 
Työ- ja elinkeinoministeriö ja Business Finlandiin kuuluva Visit Finland ovat valtion keskus-
hallintoa (Valtiokonttori, 2019). MiniMatka-työryhmän voidaan käsittää operoivan keskus-
hallinnon tasolla. Aluehallintoa edustavat ELY-keskukset ja aluehallintovirastot (Valtionva-
rainministeriö, 2020a).  Maakuntien liitot vaikuttavat aluehallinnon tasolla (Suomi.fi, 2017a). 
Muita keskeisiä julkisen hallinnon toimijoita matkailun rahoituksessa ovat Finnvera ja kun-
nat. Seuraavaksi käsittelen tarkemmin edellä mainittujen organisaatioiden toimintaa.  
 
 
Kuvio 2. Julkisen hallinnon rakenne (soveltaen Suomi.fi, 2016, Nyholm ym., 2016, s. 108 
mukaan; Suomi.fi, 2017a; Suomi.fi, 2018; Valtiokonttori, 2019; Valtionvarainministeriö, 
2020a) 
 
Valtion keskushallinto  
 
Työ- ja elinkeinoministeriö (TEM) on Suomen matkailupolitiikasta vastaava keskeinen vi-
ranomainen. Ministeriö kehittää matkailutoimialaa yhteistyössä muiden ministeriöiden ja 
matkailualan toimijoiden kanssa. Lisäksi TEM koordinoi matkailun tukitoimia, valmistelee 
matkailun lainsäädäntöä ja vastaa valtioiden välisistä matkailuun liittyvistä seikoista. 
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Matkailun kehittäminen on yhteydessä ministeriön toteuttamaan aluepolitiikkaan. Matkailun 
edistämiseksi valtionhallinnon tasolla toimii Työ- ja elinkeinoministeriön lisäksi MiniMatka-
matkailutyöryhmä. Työryhmän muodostavat asiantuntijat hallinnon eri aloilta. (Työ- ja elin-
keinoministeriö, 2020b.) Asiantuntijoiden organisaatioiksi mainitaan: Business Finland, Lii-
kenne- ja viestintäministeriö, Maa- ja metsätalousministeriö, Metsähallitus, Opetushallitus, 
Opetus- ja kulttuuriministeriö, Ruokavirasto, Työ- ja elinkeinoministeriö, Ulkoministeriö ja 
Ympäristöministeriö (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2019b). Työryhmä valmistelee matkailun 
asiakokonaisuuksia ja vastaa muiden toimijoiden kanssa Suomen matkailustrategian toi-
meenpanosta (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2020b). 
 
Visit Finland toimii matkailun asiantuntijana valtakunnallisella tasolla sekä markkinoi Suo-
mea matkakohteena kotimaassa ja ulkomailla. Visit Finland toteuttaa markkinointia yhdessä 
matkailuelinkeinon kanssa. Visit Finlandin toiminta on valtiorahoitteista. Organisaatio kuu-
luu osaksi Business Finlandia. (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2020b.) Business Finland on jul-
kisen sektorin toimija, jonka tehtävänä on innovaatiorahoituksen ja kansainvälistymispalve-
lujen tarjoaminen, matkailun edistäminen ja investointien hankkiminen Suomeen. Business 
Finland kuuluu Team Finland -verkostoon. (Team Finland, 2020a.) Team Finland muodostuu 
kansainvälistymispalveluita tarjoavista julkisen sektorin toimijoista.  Team Finlandin tehtä-
vänä on yritysten kansainvälistymisen tukeminen, jota se toteuttaa tarjoamalla yrityksille 
muun muassa neuvontaa ja rahoitusta. Team Finlandiin kuuluvat: työ- ja elinkeinoministeriö, 
ulkoasiainministeriö, opetus- ja kulttuuriministeriö, Business Finland (entinen Finpro ja Te-
kes), Finnvera, Suomen Teollisuussijoitus (Tesi), ELY-keskukset, Patentti- ja rekisterihalli-
tus, Suomalais-Venäläinen kauppakamari, Suomalais-ruotsalainen kauppakamari, Teknolo-
gian tutkimuskeskus (VTT), Finnfund, Finnpartnership, Suomen kulttuuri ja tiedeinstituutit. 




Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukset (ELY-keskukset) ovat valtion aluehallintoviran-
omaisia, jotka vastaavat valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittämistehtävistä määrätyillä 
alueilla. 15 ELY-keskusta edistävät alueiden kehittymistä muun muassa tarjoamalla yrityk-
sille neuvontaa, rahoitusta ja kehittämispalveluita, hoitamalla maaseutuun liittyviä asiakoko-
naisuuksia ja vastaamalla EU:n rakennerahastohankkeista. ELY-keskukset hoitavat tehtävi-
ään yhteistyössä kuuden aluehallintoviraston kanssa. (Työ- ja elinkeinoministeriö, 2020a.) 
Aluehallintovirastot (AVI) toimeenpanevat, ohjaavat ja valvovat lainsäädäntöä aluetasolla. 
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Valtionvarainministeriö ja työ- ja elinkeinoministeriö laativat ja johtavat ELY-keskusten ja 
aluehallintovirastojen strategisen tason toimintaa. Strategiatyössä hyödynnetään virastojen 
strategia-asiakirjaa ja tulossopimusta. ELY-keskusten yleishallinnollinen ohjaus on TEM:n 
vastuulla. Aluehallintovirastojen yleishallinnollisesta ohjauksesta vastaa valtionvarainminis-
teriö. (Nyholm ym., 2016, s. 152-153.) 
 
Maakuntien liitot kuuluvat aluehallintoviranomaisiin (Suomi.fi, 2017). Maakunnan liitto on 
kuntayhtymä, johon kuuluvat maakunnan kaikki kunnat. Suomessa on 18 maakuntien liittoa. 
Maakuntien liittojen toiminnan järjestyminen ja vastuualueet ovat lakisääteisiä. Liittojen la-
kisääteisiä tehtäviä ovat alueiden kehittäminen ja maakuntakaavoittaminen. Näitä tehtäviä 
lukuun ottamatta liittojen toiminta perustuu kuntien toimivaltaan (Nyholm ym., 2016, s. 154). 
Liitot muun muassa valvovat alueidensa etua, toimivat kansainvälisellä tasolla sekä vastaavat 
pääosin EU:n rakennerahasto-ohjelmista ja rahasto-ohjelmien täytäntöönpanosta. (Kunta-
liitto, 2020a.) Liitot hyödyntävät maakuntasuunnitelmaa, maakuntakaavaa ja maakunnallista 
alueellista kehittämisohjelmaa toiminnassaan. Liitot ovat aluekehitysviranomaisia, jonka toi-





Kunnat ovat itsehallinnollisia julkisia organisaatioita. Kuntien tehtävänä on järjestää lakisää-
teisiä palveluita, jotka liittyvät sosiaali- ja terveydenhuoltoon, opetus- ja sivistystoimeen, ym-
päristöön ja tekniseen infrastruktuuriin. Näiden lakisääteisten tehtävien lisäksi kunta voi ottaa 
vastuulleen erilaisia itsehallinnollisia tehtäviä. Kunnan toimenkuvan muodostaa palveluteh-
tävä, demokratiatehtävä ja paikallistalouden kehittämistehtävä. Kunta on paikallisen itsehal-
linnon yhteisö, joka mahdollistaa asukkaidensa osallistumisen ja vaikuttamisen. Kunta kehit-
tää paikallistaloutta edistämällä työllisyyttä, elinkeinopolitiikkaa, elinkeinoelämän toiminta-
edellytyksiä, toimeentuloa ja osaamista. Kunta toimii paikallisten toimijoiden välisen yhteis-
työn ja yhteistoiminnan edistäjänä. Laki velvoittaa kuntia kuulumaan maakuntaliittojen li-
säksi erityishuoltopiireihin ja sairaanhoitopiireihin. (Kuntaliitto, 2020b; Nyholm ym., 2016, 




Valtio-omisteinen Finnvera lainoittaa ja takaa yritystoimintaa sekä tarjoaa yrityksille 
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vientitakuita. Finnveran toiminta tukee yritysten perustamista, auttaa pieniä ja keskisuuria 
yrityksiä muutostilanteissa ja edesauttaa yritysten kasvua, kansainvälistymistä ja vientiä. 
Finnveran toiminta perustuu erityislainsäädäntöön ja valtion elinkeino- ja omistajapoliittisten 
tavoitteiden noudattamiseen. (Finnvera, 2020.) Finnveran toiminta kuuluu osaksi valtion lii-
ketoimintaa (Suomi.fi, 2017b; Valtioneuvoston kanslia, 2020).  
 
2.3 Rahoituksen kokonaisuus 
 
 
Matkailun julkinen rahoitus muodostaa kokonaisuuden, johon liittyy lukuisia seikkoja. Kuvio 
3 esittää matkailun julkisen rahoituksen prosessia, toimintaympäristöä ja toimijoita. Kuvion 
voi käsittää yhteenvetona tässä luvussa esittelemästäni matkailun julkisen rahoituksen aikai-
semmasta tutkimuksesta ja kirjallisuudesta.  
 
 
Kuvio 3. Julkisen rahoituksen prosessi, toimintaympäristö ja toimijat (Perustuu ennen muuta 
Bergmann, 2009, s. 6–9, 25; Bull, 1999; Cooper & Flehr, 2006, s. 71; Hall, 2012; Smeral, 
2006, s. 7)  
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Julkista rahoitusta voidaan kuvata prosessina, johon kuuluvat rahoituksen tuotantotekijät, ra-
hoitustoiminta (tuotos) ja rahoituksen vaikutukset (ks. Rose, 2012, s. 19-21). Julkinen rahoi-
tus kustannetaan verovaroilla ja valtion lainalla (Bergmann, 2009, s. 6–9, 25), ja nämä seikat 
muodostavat rahoitusprosessin tuotantotekijät. Julkisen rahoituksen eri muodot rahoitusoh-
jelmat, projektirahoitus, investoinnit ja talouspoliittiset toimet (Cooper & Flehr, 2006, s. 71; 
Smeral, 2006, s. 7), ovat rahoitusprosessin tuotoksia. Rahoitus vaikuttaa eri alueellisiin tasoi-
hin sekä laajemmin esimerkiksi talouteen ja politiikkaan. Julkinen rahoitus muodostuu talou-
den, lainsäädännön, politiikan ja hallinnon toimintaympäristössä, jota kuvion sisempi kehä 
esittää (ks. Bergmann, 2009, s. 6–9, 25). Rahoitukseen vaikuttavat julkisen hallinnon lisäksi 
markkinat, yksityishenkilöt ja yhteisöt sekä näiden kaikkien toimijoiden muodostamat yh-
teistyöverkostot, jotka on esitetty kuvion ulommassa kehässä (ks. Hall, 2012).  
 
Matkailun julkisen rahoituksen kirjallisuudessa rahoituksesta piirtyy kuva ilmiönä, johon 
kuuluvat lukuisat toimijat, toimintatavat ja käsitykset. Tämä viittaa moniulotteiseen verkos-
totoimintaan. Tutkimuksessani tarkastelen rahoitusta julkisen, yksityisen ja kolmannen sek-
torin muodostamina (hallinta)verkostoina. Keskityn rahoitusprosessin tuotosten tarkasteluun. 
Olen tutkimuksessani kiinnostunut valtion toiminnasta ja siitä, miten valtio ohjaa verkostoja. 
Verkostoja voidaan johtaa metahallinnalla, joka toimii tutkielmani teoreettisena viitekehyk-
senä.  
 
2.4 Hallinnan merkityksiä matkailututkimuksessa 
 
Hallinnalle ei ole tutkimuskirjallisuudessa yksiselitteistä määritelmää, suuntausta ja viiteke-
hystä. Hallinnan empiirisen tutkimuksen muodostuessa lähinnä lukuisista tapaustutkimuk-
sista on yhteinen käsitteellinen viitekehys jäänyt hataraksi. Tämä on kuvaavaa hallinnan tut-
kimuksessa myös matkailututkimuksessa. Hallinnan tutkimusperinne ja -kirjallisuus jakau-
tuu politiikkatieteisiin ja yritysjohtamiseen. (Ruhanen, Scott, Ritchie & Tkaczynski, 2010, s. 










Tutkielmani viitekehyksessä painottuu hallinnan poliittinen käsitteellistys, sillä tutkimuskoh-
teeni matkailun julkinen rahoitus liittyy julkisen hallinnon toimintaan ja politiikkaan. Käytän 
työssäni Rhodesin määritelmää hallinnasta organisaatioiden välisenä itseohjautuvana verkos-
tona, joka on yksi tunnetuimmista hallinnan määritelmistä ja se lukeutuu osaksi politiikkatie-
teiden tutkimushaaraa. (Rhodes, 1996, s. 658; Ruhanen ym., 2010, s. 4-6.) Yritysjohtamisen 
mukainen määritelmä hallinnasta käsittää sen yritysten ohjaamisen ja kontrolloinnin järjes-
telmänä. (Cadbury Report, 1992, s. 15; Ruhanen ym., 2010, s. 4-6).  Matkailutoimiala on 
erityisen mielenkiintoinen hallinnan tutkimuskohde, sillä matkailussa yhdistyvät julkisen, 
yksityisen ja paikallisen toiminnan tasot (Ruhanen ym., 2010, s. 4-6). Hallinta on paljolti 
käytetty viitekehys matkailututkimuksessa, jonka osoittavat aiheen laajamittainen tutkimus 
sekä erilaiset hallinnan luokittelut (Airey, 2015, s. 249-250, 253). 
 
Kirjallisuudessa toistuvat seuraavat hallinnan käsitteellistykset. Hallinnan ja hallinnon ter-
meillä ei tarkoiteta samaa asiaa, joten kyseisiä termejä ei voida käyttää toistensa synonyy-
meinä. Hallinnalle on tyypillistä ennalta-arvaamattomuus, lisäksi hallinta ei määrity ensisi-
jaisesti hallinnon vallan kautta. Hallinta on monitoimijaista yhteistyötä, joka korostaa toimi-
joiden välisten suhteiden johtamisen tärkeyttä. Useimmiten toistuvat hallinnan ulottuvuudet 
sekä politiikkatieteisiin että yritysjohtamiseen perustuvassa hallinnan tutkimuksessa ovat: ti-
livelvollisuus, läpinäkyvyys, osallisuus, rakenne, vaikuttavuus ja valta. (Breda, Costa & 
Costa, 2006, Ruhanen ym., 2010, s. 5, mukaan; Ruhanen ym., 2010, s. 4-6, 8-12.)  
 
Tutkielmassani tarkastelen matkailuun liittyvää hallintaa verkostomaisena toimintana (ks. 
Rhodes, 1997). Rhodes (1997) liittää hallinta-termin verkostojen johtamiseen ja käsittää hal-
linnan yhtenä hallintotavoista. Verkostot muodostavat hallintorakenteen markkinalähtöisen 
ja hierarkkisen hallintotavan rinnalla ja ne ovat osa laajempaa hallitsemisen järjestelmää. 
Hallintotavoilla on omat piirteensä ja ne sopivat tiettyihin politiikan osa-alueisiin. (Rhodes, 
1996, s. 652-653, 658-660, 666-667; Rhodes, 1997, s. 56-57.) Rhodes toteaa lisäksi kansa-
laisten roolin kasvavan verkostojen myötä (Rhodes, 1997, s. 58-59), mikä kuvaa näkemyk-
seni mukaan yhteisölähtöistä hallintoa. Myöhemmin kirjallisuudessa verkostot, markkinat ja 




Hall (2012) luokittelee matkailun hallinnan verkostoihin, hierarkiaan, markkinoihin ja yhtei-
söihin. Luokittelun perustana on valtion rooli, valtion itsesääntely ja poliittisten toimijoiden 
johtamismahdollisuudet. (Hall, 2012, s. 27, 32-42.) Hallintatavat on koottuna Kuviossa 5.  
 
                   
Kuvio 5. Hallintatavat (Hall, 2012, s. 2, 32-42) 
 
Hallinnan tyypeillä ts. tavoilla on kaikilla omat erityispiirteensä. Hierarkkinen hallinta tar-
koittaa perinteistä demokratiaan perustuvaa julkista hallintoa, jossa päätöksenteko ja johta-
minen tapahtuvat valtion tasolla. Julkinen ja yksityinen politiikka nähdään erillisinä. Hallin-
nan tarkoituksena on turvata yhteinen etu. Verkostohallinnassa julkista ja yksityistä toimintaa 
tai politiikkaa ei ole erotettu toisistaan vaan hallinta ajaa molempien sektorien intressejä. 
Hallinnan tavoitteena on tehdä verkostotoimijoille suosiollista sääntelyä ja politiikkaa. Yh-
teisön hallinta valtuuttaa yhteisöjä ja kansalaisia toimintaan. Hallinta perustuu ajatukseen 
siitä, että yhteisöt ovat päteviä tekemään itseään koskevia päätöksiä ja valtio ei saa puuttua 
liikaa yhteisöjen toimintaan. Markkinat muodostavat tehokkaan sääntelyjärjestelmän mark-
kinahallinnassa. Taloudellisuus, tehokkuus ja kansalaisten valta kuluttajina ovat markkina-
hallinnan peruspiirteitä. Hallin tekemän tapaustutkimuksen tulosten perusteella kaikki hallin-
nan muodot voivat esiintyä yhtä aikaa, joskin toiset hallintatavat ovat vahvemmin edustet-
tuina kuin toiset. Tutkimus osoittaa, että yhteiskuntapolitiikkaa tehdään hallintatapojen ris-
teyksessä. (Hall, 2012, s. 27, 32-42.) Tutkin hallintaa verkostoina, jolloin hallinta hierarkiana, 
markkinoina ja yhteisöinä jää tutkimukseni ulkopuolelle. 
 
Hallinta-termin sijaan matkailun kirjallisuudessa käytetään yleisemmin termejä matkailupo-
litiikka, politiikka, päätöksenteko ja suunnittelu, matkakohteen johtaminen. Hallinta on ylä-
käsite, johon sisältyy sekä matkailupolitiikka, politiikka, päätöksenteko ja suunnittelu että 





Matkailupolitiikka, politiikka, päätöksenteko, suunnittelu ja matkakohteen johtaminen ovat 
kohtuullisen vakiintuneita käsitteitä, jotka määrittävät eri tavoin matkailuun liittyvää toimin-
taa.  Käsitteissä on kuitenkin päällekkäisyyksiä. Esimerkiksi matkailun suunnittelua ja poli-
tiikkaa ei voi käsittää toisistaan irrallisina. (Bramwell & Bernard, 2012, s. 1.)  
 
 
Kuvio 6. Hallinta-termi matkailututkimuksessa (Bramwell & Bernard, 2012, s. 1) 
 
Matkailupolitiikka rakentuu sekä toimialaa edistävästä että horisontaalisesta politiikasta. 
Matkailupolitiikalla on siis duaalinen rakenne. Toimialaa edistävän politiikan toimet suun-
tautuvat pelkästään matkailusektoriin. Politiikka pyrkii matkailijamäärien kasvattamiseen ja 
toimialan rakenteiden kehittämiseen. Toimialaa edistävää politiikkaa on esimerkiksi matka-
kohteiden kehittämiseen suunnattu taloudellinen tuki. Horisontaalinen matkailupolitiikka on 
laaja-alaisempaa ja se kohdistuu useampiin sektoreihin. Politiikka tähtää matkailulle suosiol-
lisen toimintaympäristön luomiseen valtion näkökulmasta. Esimerkkinä horisontaalisesta po-
litiikasta on matkailun käyttämän liikenneinfrastruktuurin kehittäminen. (Keller, 2015, s. 
268-269, 274.)  
 
Tutkimuskohteeni julkinen rahoitus on matkailupolitiikan instrumentti. Politiikan instru-
mentteja käytetään matkailutoimialan johtamiseen (Logar, 2010, s. 125). Politiikan instru-
mentit ovat: kirjallisia politiikan lausuntoja, lainsäädännöllisiä toimia, ministerien ja minis-
teriöiden puheita, lausuntoja ja lehdistötiedotteita tai näiden aikaansaamaa toimintaa (Airey 
& Chong, 2011, Aireyn, 2015, s. 250-251, mukaan). Politiikan instrumentit voidaan luoki-
tella taloudellisiin, lainsäädännöllisiin tai institutionaalisiin (Logar, 2010, s. 125). Politiikan 
instrumentteja käytetään markkinavirheiden korjaamiseen ja taloudellisen tehokkuuden saa-
vuttamiseksi. Lisäksi instrumenteilla ohjataan ihmisten toimintaa, jotta yhteiset julkiset ta-
voitteet saavutetaan. Instrumentit määrittävät ja luovat yhteisiä sääntöjä ja ne ovat siten 
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julkisen toiminnan näkyvä muoto. (Franco Vargas & Roldán Restrepo, 2019, s. 101.) 
 
Matkailupolitiikka muodostuu suunnittelun, päätöksenteon ja politiikan vuorovaikutuksessa, 
jota kuvio 7 esittää.  
 
      
Kuvio 7. Suunnittelun, päätöksenteon ja politiikan yhteys (sovellettu lähteistä Hall, 1994, s. 
2; Hall, 2008, s. 1, 5, 8-15)  
 
Suunnittelu ja politiikka limittyvät toisiinsa (Hall, 2008, s. 1, 5, 8-15), ja niiden välillä vai-
kuttaa päätöksenteko. Suunnittelu on lähtökohta päätöksenteolle ja toiminnalle (Hall, 2008, 
s. 1, 5, 8-15). Suunnittelu on prosessi, jossa asetetaan tavoitteet sekä poliittiset päämäärät 
toiminnalle (Cullingsworth, 1997, s. 5, Hallin, 2008, s. 9, mukaan). Politiikka on hallinnon 
toimia tai toimimatta jättämistä (Dye, 2008, s. 3, Aireyn, 2015, s. 247 mukaan). Politiikan 
keskiössä ovat päätökset ja päätöksenteko. Päätöksiin vaikuttavat ideologiat, päätösten teki-
jät, instituutiot ja päätöksentekoprosessi (Hall, 1994, s. 2.)  Näiden lisäksi politiikkaan kuuluu 
päätösten toimeenpano (Jaensch, 1992, Hallin, 1994, s. 2, mukaan).  
 
Matkailun ja matkailijan määritteleminen on politiikan ja suunnittelun kannalta keskeistä, 
koska kyseiset määritelmät kohdentavat politiikkaa (Hall, 2008, s. 1, 5, 8-15). Dredgen ja 
Jenkinsin (2011) mukaan matkailupolitiikka ja matkailun suunnittelu tapahtuu lukuisten toi-
mijoiden, järjestöjen ja instituutioiden vuorovaikutuksessa. Matkailupolitiikka ja matkailu-
suunnittelu on kriittinen ja analyyttinen prosessi. Matkailupolitiikka ja suunnittelu tapahtuu 
sosiaalisena prosessina, jonka vuoksi siihen vaikuttavat toimijoiden arvot, kiinnostuksenkoh-
teet ja ideologiat. Hallinnon, yritysten ja yhteisöjen väliset sosiaaliset ja vuorovaikutteiset 
suhteet määrittävät matkailuun liittyvää päätöksentekoa ja matkailun kehittämisen suuntaa. 








3. METAHALLINTA VERKOSTOJEN OHJAUSKEINONA 
 
 
Tutkielmani pääkäsitteenä on metahallinta. Alakäsitteenä on hallinta, jota tarkastelen verkos-
tomaisen toiminnan näkökulmasta (ks. Rhodes, 1997). Metahallinta tarjoaa hyödyllisen nä-
kökulman julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin muodostamien verkostojen ohjaami-
seen. Metahallinta on samanaikaisesti sekä kriittinen lähestymistapa hallinnan tutkimukseen 
että hallinnan toteuttamistapa (Amore & Hall, 2016, s. 109). Tutkielmassani metahallinta jä-
sentyy hallinnan toteuttamistapana. Seuraavaksi tarkastelen hallinnan muodostumista eri sek-
toreiden välisenä verkostomaisena toimintana. Tämän jälkeen erittelen verkostojen johtami-
seen käytettävän metahallinnan perusteita, valtion roolia metahallinnassa sekä metahallinnan 




Hallinnan määritelmä  
 
Tutkielmassani tukeudun Rhodesin määritelmään hallinnasta: hallinta tarkoittaa organisaa-
tioiden välisiä itseohjautuvia verkostoja. Hallintaa on näiden verkostojen johtaminen. Ver-
kostot ovat sosiaalisen yhteistyön laajalle levinnyt muoto, ja ne toimivat yli sektorirajojen. 
Verkostoissa toimivat julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin organisaatiot, ne ovat toi-
sistaan riippuvaisia. Verkostotoimijat ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa keskenään, sillä 
niillä on tarve vaihtaa resursseja sekä tavoitella yhteisiä päämääriä. Edellä mainittua vuoro-
vaikutusta määrittävät yhteisesti neuvotellut ja hyväksytyt säännöt sekä keskinäinen luotta-
mus. Verkostot ovat itseohjautuvia, mikä tarkoittaa itsenäisyyttä ja oman toiminnan järjestä-
mistä. Verkostojen toiminta on verrattain itsenäistä valtion määräysvallasta, joskin valtio voi 
ohjata verkostoja. Verkostojen itseohjautuvuuden takia valtion ohjaus on kuitenkin epäsuoraa 
ja rajoittunutta. Verkostot vastustavat valtion ohjausta, noudattavat omia käytäntöjään ja 
muokkaavat ympäristöään. (Rhodes, 1997, s. 51-53.)  
 
Rhodes (ks. 1997) käsittelee verkostojohtamista erityisesti valtionjohdon näkökulmasta ja 
hyödyntää tässä politiikkaverkostojen teoriaa. Politiikkaverkostot kuvaavat hallinnon ja in-
tressiryhmien keskinäisiä suhteita (Marsh & Rhodes, 1992a, Rhodesin, 1997, s. 43-45, mu-
kaan). Verkostojen johtaminen ei koske ainoastaan julkista sektoria, vaan organisaatioiden 
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välisten suhteiden johtaminen on tärkeää jokaisella sektorilla. Verkostojen johtaminen on 
eräänlaista peliä, jossa korostuu yhteiseen luottamukseen perustuva strategisuus. Tehokas 
verkostojohtaminen on implementointia, sopeuttamista ja sopimuksellisuutta. (Rhodes, 1997, 




Tutkielmani teoreettinen viitekehys rakentuu R.A.W. Rhodesin hallinnan teorian lisäksi Bob 
Jessopin ja Jan Kooimanin käsitteellistyksistä. Tutkimukseni näkökulma hallintaverkostoihin 
on Sorensenin ja Torfingin (2007a, s. 17-20) luokittelun mukaisesti keskinäisen riippuvuuden 
teoriassa ja hallinnoitavuusteoriassa. Hallintaverkostoteoriat ovat koottuina Taulukkoon 1.  
Rhodesin, Jessopin ja Kooimanin teoriat hallintaverkostoista käsittävät sosiaalisen vuorovai-
kutuksen perustuvan rationaaliseen laskelmointiin (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20). 
Teoriat ovat tältä osin lähellä toisiaan.  
 
Hallintaverkostoteoriat toimivat perustana sille, miten verkostojen ohjaamista eli metahallin-
taa toteutetaan (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20, 2007b, s. 169). Edellä kuvattujen teori-
oiden valintaa ohjasi tutkielmani aineistoksi kaavailemani viranomaisasiakirjat, joista käsit-
tääkseni olisi haastavaa tutkia metahallintaa, kulttuurin määrittämiin sääntöihin pohjautuvana 
(vrt. hallintamentaliteettiteoria, yhdistymisteoria) (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20, 
2007b, s. 169). Kulttuurin määrittämien sääntöjen noudattaminen liittyy toimijoiden roolei-
hin metahallinnassa (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20, 2007b, s. 169), joiden tutkiminen 
olisi edellyttänyt esimerkiksi toimijoiden haastattelemista.  
 
Taulukko 1. Hallintaverkostoteoriat (Sørensen & Torfing, 2007a, s. 17) 
 Laskelmointi Kulttuuri 
Ristiriita Keskinäisen riippuvuuden teo-
ria Interdependency theory 
(Rhodes, 1997, Kickert, ym. 
1997, Jessop 1998, 2002) 
Hallintamentaliteetti teoria 
Governmentality theory 
(Foucault 1991, Dean 1999, 
Rose & Miller 1992) 
Yhteistyö Hallinnoitavuusteoria  
Governability theory 
(Mayntz 1991, 1993; Scharpf 




(March & Olsen 1995; Powell 




Hallintaverkostoteoriat määrittelevät verkostot, niiden syntymisen ja toimijoita verkostoon 
sitovat seikat eri tavoin. Keskinäisen riippuvuuden teorian mukaisesti yhteiskunnallinen hal-
linta on jatkuvaan konfliktiin perustuvaa toimintaa. Keskinäisen riippuvuuden teoriassa hal-
lintaverkostot ovat itsenäisten toimijoiden muodostamia yhteenliittymiä, jotka perustuvat toi-
mijoiden tarpeeseen löytää yhteisiä intressejä ja vaihtaa resursseja. Verkostoihin osallistutaan 
strategisista syistä. Toimijoiden itsenäisyyden takia verkostotoimintaa määrittävät ristiriidat. 
Viranomaiset hyödyntävät näitä alhaalta ylöspäin syntyvissä prosesseissa muodostuneita ver-
kostoja julkisen politiikan välineinä. (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 16-20.)  
 
Hallinnoitavuusteorian mukaisesti yhteiskunnallinen hallinta perustuu yhteistyöhön. Hallin-
noitavuusteoriassa verkostot ovat itsenäisten toimijoiden horisontaalista yhteistyötä, jossa 
neuvottelu on keskeisessä asemassa. Toimijoiden näkökulmasta verkostoihin osallistuminen 
on kannattavaa, sillä resurssien yhdistäminen ja yhteistyö luovat etua. Verkostotoiminta edis-
tää toimijoiden välistä luottamusta ja yhteisten toimintasääntöjen kehittymistä, mikä osaltaan 
helpottaa yhteisten ongelmien ratkaisemista. Verkostoilla voidaan ohjata monimutkaistuvaa 
yhteiskuntaa. (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 16-20.) 
 
3.2 Metahallinnan teoretisointi 
 
Metahallintaa voidaan pitää jatkumona hallinnan teorioille hallinnan toisen polven tutkimuk-
sena (Sørensen & Torfing, 2007a, s. 14-20). Metahallinta-sanan käyttö alkoi yleistyä tutki-
muskirjallisuudessa 1990-luvulla ja se on sittemmin saanut yhä enemmän huomioita (Jessop, 
2011, s. 2). Termi meta viittaa sanoihin takana, yllä ja jälkeen. Kielitieteiden näkökulmasta 
metahallinnan käsite tarkoittaa hallinnan jälkeen tapahtuvaa toimintaa. (Amore & Hall, 2016, 
s. 112.) Metahallinnan perusteet ovat rationaalisen valinnan teoriassa ja yhteiskuntatieteelli-
sissä teorioissa, kuten sosiaalisessa konstruktionismissa (Meuleman, 2008, s. 73, Jessopin, 
2011, s. 2 mukaan). Rationaalisen valinnan teoria käsittelee yksilön ja yhteisöjen valintojen 
tekemistä (Kangas, 1994, s. 63-65). Yhteiskuntatieteellisistä teorioista sosiaalinen konstruk-
tionismi tulkitsee maailman muodostuvan vuorovaikutuksessa, jonka vuoksi on olemassa 
useita todellisuuksia (Jennings, 2009; Jennings, 2010, s. 40-43, 60-61). 
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Metahallinta perustuu Jan Kooimanin ja Andrew Dunsiren käsitteellistyksiin (Jessop, 2011, 
s. 5-6). Dunsire (1993, s. 11-12) käyttää termiä co-libration tai collibration toiminnasta, jossa 
valtionjohto pyrkii vaikuttamaan yhteiskunnallisiin jännitteisiin saavuttaakseen tietyn poliit-
tisen päämäärän. Yhteiskunnalliset jännitteet muodostuvat vastakkaisella kannalla olevien 
sosiaalisten ryhmittymien välille. (Dunsire, 1993, s. 11-13.) Toisen metahallinnan teoreetti-
sen keskustelun aloittajan, Jan Kooimanin, mukaan metahallinta on korkeammalla tasolla 
tapahtuvaa yhteiskunnallispoliittisten tarpeiden ja resurssien yhteensovittamista (Kooiman, 
1993b, s. 43-47). Kooimanin käsitteellistyksessä on yhteneväisyyttä Dunsireen, sillä se tuo 
esiin metahallinnan yhteiskunnallisen ja poliittisen ulottuvuuden. Erona Dunsireen Kooiman 
ei korosta valtion roolia metahallinnassa, mikä on nähtävissä siinä, miten Kooiman käsittää 
verkostojen toiminnan.   
 
Kooimanin (1993c, s. 1-4) mukaan yhteiskunnallispoliittinen hallinta (social-political gover-
nance) tarkoittaa yhteiskunnallisten, poliittisten ja hallinnollisten toimijoiden välistä vuoro-
vaikutusta. Yksittäisillä toimijoilla ei ole mahdollisuutta ratkaista yhteiskunnallisia ongelmia, 
mikä peräänkuuluttaa lukuisten toimijoiden osallistumista hallintaan. Vastuut ja työtehtävät 
jakautuvat julkisen ja yksityisen sektorin välillä hallinnassa (verkostoissa). (Kooiman, 1993c, 
s. 1-4.) Tässä hallinnoitavuusteoriaan perustuvassa näkemyksessä metahallinnasta korostuu 
horisontaalisten samalla tasolla olevien toimijoiden välinen yhteistyö (ks. Sørensen ja Tor-
fing 2007a, s. 17-20, 2007b, s. 169). Metatoiminta on kykyä reflektoida, oppia ja yhteenso-
vittaa korkeammalla tasolla. Ilman metahallintaa ja metatason sääntöjä hallinta ei kehity 
(Kooiman, 1993b, s. 43-47.)  
 
Bob Jessop (2018) puolestaan käsittää metahallinnan ratkaisuna hallinnan ongelmiin. Hallin-
nan epäonnistuminen johtuu pohjimmiltaan siitä, että yhteiskunnallisia suhteita on haastavaa 
johtaa, ja se muodostuu yhä hankalammaksi yhteiskunnallisten rakenteiden monimutkaistu-
essa. (Jessop, 2018, s. 56.) Hallinnan ongelmat ovat kääntäneet huomion siihen, miten itse 
hallintaa voisi ohjata. (Jessop, 2011, s. 1-2, 12-16). Jessopin metahallinnan teorian yhteys 
keskinäisen riippuvuuden teoriaan on selkeästi nähtävissä, sillä toimijoiden välistä vuorovai-
kusta määrittävät ristiriidat (ks. Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20, 2007b, s. 169). Meta-
hallinta on laajin näkemys siitä, mitä tarkoitetaan hallinnan olosuhteiden järjestämisellä (Jes-
sop, 2002, s 240). Metahallinta voidaan käsittää hallinnan hallintana. Hallinta tarkoittaa yh-
teiskunnallisia suhteita ohjaavia rakenteita ja käytäntöjä. Näille suhteille on ominaista moni-
mutkaisuus ja toimijoiden riippuvuus toisistaan. Metahallinta on siten hallinnan rakenteiden 
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ja käytäntöjen koordinointia. Toisin sanoen metahallinta järjestelee hallintaa ja sen olosuh-
teita. (Jessop, 2011, s. 1-2, 12-16.) Metahallinta ei ole ylivertainen johtamiskeino, sillä aivan 
kuten hallinnan eri muodot myös metahallinta on tuomittu epäonnistumaan. Jessop perään-
kuuluttaakin metahallinnassa johtamistapaa, jossa reflektointi ja joustavat toimintatavat ovat 
keskeisessä asemassa. Reflektointi koskee metahallinnan prosessien tarkastelua ja niistä op-
pimista sekä oman toiminnan kriittistä tarkastelua. Joustava toimintatapa on toimintastrate-
gian sopeuttamista muuttuviin tilanteisiin. (Jessop, 2002, s. 242-244.) Jessop korostaa meta-
hallinnassa Kooimanin tavoin oppimisen ja reflektoinnin merkitystä.  
 
3.3 Valtion rooli metahallinnassa 
 
Tutkielmassani käsitän valtion roolin merkittävänä metahallinnassa (ks. esim. Amore & Hall, 
2016, s. 112-113). Valtionjohdon tehtävänä on yhteiskunnallispoliittisen vuorovaikutuksen 
mahdollistaminen, mikä tarkoittaa valtion vetäytymistä tietyistä tilanteista sekä sellaisen vuo-
rovaikutuksen järjestämistä, joka auttaa järjestelmiä organisoitumaan itsenäisesti. Valtio ei 
kuitenkaan katoa yhteiskunnasta, sillä monissa yhteiskunnallisissa tapauksissa hallinnon 
osallisuus on pikemminkin lisääntynyt kuin vähentynyt. Hallinnon tehtävänä on luoda ja yl-
läpitää sellaista yhteistyötä, joka mahdollistaa vastuiden jakamisen toimijoiden välillä ja on-
gelmien ratkaisemisen yhdessä.  Valtio luo yhteisjärjestelmiä ja ylläpitää niitä. Käytännössä 
tämä tarkoittaa tiedon, informaation tai instrumenttien käyttämistä, yhteisen vastuun luomista 
ongelmien ratkaisemiseksi, koordinoinnin ja yhteistyön toteuttamista sekä sanktioiden käyt-
töä tarvittaessa. (Kooiman, 1993a, s. 255-257, 260-261.)  
 
Valtiolla on tärkeä rooli yhteiskunnallisesti merkittävien seikkojen metahallinnassa. Meta-
hallinta pyrkii johtamaan yhteiskunnallisten suhteiden hierarkiaa, ja saavuttamaan metahal-
linnassa mukana olevien näkökulmasta optimaalisen tuloksen.  Valtion asemaan liittyy myös 
ristiriitaisuuksia esimerkiksi siinä, mikä on yleisen edun mukaista ja millaisten intressien mu-
kaisesti valtionjohto toimii. (Jessop, 2011, s. 15-16.) Valtiolla on merkittävä ja kasvava rooli 
metahallinnassa, sillä verkostotoiminta, neuvottelut, konfliktien ehkäiseminen ja koordi-
nointi tapahtuvat valtion alaisuudessa. Valtio määrittää toimintaa ohjaavat säännöt ja lait sekä 
varmistaa niiden yhteensopivuuden olemassa olevien järjestelmien ja lakien kanssa. Lainsää-
däntöjärjestelmän lisäksi valtion oikeudenkäyntijärjestelmä ohjaa toimijoita haluttuun suun-
taan. Valtio johtaa politiikkaverkostoissa käytävää keskustelua, lisäksi valtion hallussa oleva 
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tieto ja ymmärrys eri organisaatioiden toiminnoista antaa sille etulyöntiaseman myös muussa 
yhteistoiminnassa. Valtion on mahdollista puuttua vallan epätasaiseen jakautumiseen tuke-
malla heikommassa tilanteessa olevia toimijoita tai järjestelmiä, johon turvaudutaan järjes-
telmän yhtenäisyyden tai yhteenkuuluvuuden takaamiseksi. Valtio yrittää muuttaa toimijoi-
den näkemystä parhaasta yhteisestä strategiasta tai etenemistavasta. Tähän valtio pyrkii vai-
kuttaessaan toimijoiden identiteettikäsityksiin, resursseihin ja intresseihin. Lisäksi valtio voi 
laittaa toimijat poliittiseen vastuuseen hallinnan epäonnistumisista. (Jessop, 2002, s. 242-
243.)  
 
3.4 Metahallinnan muodot 
 
Tutkielmassani käytän metahallinnan luokittelemista neljään eri muotoon, kun tarkastelen 
valtion metahallintaa matkailun julkisen rahoituksen verkostojen ohjaamisessa. Metahallin-
nan muodot on esitetty Taulukossa 2.  
 
Taulukko 2. Metahallinnan muodot (Sørensen, 2007, s. 96, suom. Haveri & Pehk, 2008, s. 
29) 
 
Metahallinnan muoto rajoitettu interventio vahva interventio 
etäältä (hands-off) toimintapolitiikan ja resurs-
sien kehystäminen 
instituutioiden muotoilu 
läheltä (hands-on) verkostojen edistäminen verkostoissa osallistuminen 
 
Metahallinnan muodot ovat: toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen, instituutioiden 
muotoilu, verkostojen edistäminen, verkostoissa osallistuminen. Luokittelu perustuu meta-
hallitsijan puuttumisen asteeseen, joka voi olla joko rajoitettua tai vahvaa. (Sørensen, 2007, 
s. 96, Haverin & Pehkin, 2008, s. 29, mukaan.) Rajoitetulla interventiolla edistetään verkos-
tojen itseohjautuvuutta, kun taas vahvan intervention muodot puuttuvat verkostojen toimin-
nan sisältöön (Sørensen, 2007, s. 92-96). Lisäksi luokittelu huomioi ohjaako metahallitsija 
verkostoja välimatkan päästä (etäällä) vai lähimaastossa tai verkostojen sisällä (lähellä) 
(Sørensen, 2007, s. 96, Haverin & Pehkin, 2008, s. 29, mukaan.) Metahallinnan keinot ovat 
pikemminkin toisiaan täydentäviä kuin poissulkevia, jonka vuoksi käytännön toiminnassa on 
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järkevää hyödyntää metahallinnan muotojen yhdistelmää (Sørensen & Torfing, 2007b, s. 
180-181).  
 
Näkemys hallintaverkostojen muodostumisesta (hallintaverkostoteoriat) kehystää sitä, miten 
metahallintaa toteutetaan. Hallinnoitavuusteoria käsittää metahallinnan etäältä tapahtuvana 
ohjauksena, jonka keinoina ovat kehystäminen ja instituutioiden muotoilu. Keskinäisen riip-
puvuuden teorian mukaisesti verkostoja ohjataan läheltä verkostoja edistämällä ja verkos-
toissa osallistumalla. (Sørensen, 2007, s. 89-96, Sørensen & Torfing, 2007b, s. 169-182; 
Sørensen & Torfing, 2007a, s. 14-21.) 
 
Metahallintaa etäältä (hands-off metagovernance) ovat toimintapolitiikan ja resurssien ke-
hystäminen sekä instituutioiden muotoilu. Metahallitsija ohjaa verkostoja välimatkan päästä, 
etäältä, jolloin hän ei välttämättä ole suoraan tekemisissä verkoston kanssa. Toimintapolitii-
kan ja resurssien kehystäminen ovat rajoitettua interventiota, sillä niissä pyrkimys on vaikut-
taa verkostojen itsenäisyyteen.  Sitä vastoin instituutioiden muotoilussa tavoitteena on itse-
ohjautumisen lisäksi määrittää verkostojen toiminnan sisältöä. (Sørensen, 2007, s. 92-93.) 
 
Toimintapolitiikan kehystämisessä metahallitsija määrittää verkostojen yleiset poliittiset ta-
voitteet ja hallinnolliset päämäärät. Resurssien kehystämisessä puolestaan verkostolle anne-
taan käytettäväksi tietty määrä taloudellisia resursseja. Verkosto saa toimia itsenäisesti nou-
dattaessaan metahallitsijan asettamaa toimintapolitiikkaa ja käyttäessään verkostoille osoi-
tettuja resursseja. (Sørensen, 2007, s. 92.) Tällaisessa tilanteessa verkostot toimivat hierar-
kian varjossa (Scharpf, 1994, s. 40, Sørensenin, 2007, s. 92, mukaan). Verkostojen itsemää-
räämisoikeutta rajoitetaan, mikäli ne eivät sitoudu tiettyyn poliittiseen agendaan annetuilla 
taloudellisilla resursseilla. Itsemääräämisoikeuden rajoittaminen tapahtuu hierarkiaa koros-
tamalla (Sørensen, 2007, s. 92; Scharpf, 1994, s. 40-41, 367, Sørensenin & Torfingin, 2007b, 
s. 173-174, mukaan).   
 
Instituutioiden muotoilulla metahallitsija pyrkii strategioimaan verkostojen vuorovaikuttei-
suutta ylläpitäviä käytäntöjä (Sørensen & Torfing, 2007b, s. 172-175). Instituutioiden muo-
toilu tapahtuu metahallitsijan tavoitteiden mukaisella kannuste- ja rangaistusjärjestelmällä, 
jolla lisätään tiettyjen verkostotoimijoiden välistä yhteistyötä sekä vastavuoroisesti 
38  
toimijoiden välistä kilpailua. Käytännössä tämä tarkoittaa verkostojen valintojen ja resurssien 
strategista ohjaamista. Tällainen instituutioiden muotoilu noudattelee strategisen valinnan 
teoriaa ja peliteoriaa. (Sørensen, 2007, s. 93, Haverin & Pehkin, 2008, s. 30, mukaan.) Toi-
senlainen näkemys instituutioiden muotoilusta perustuu sosiologiseen institutionalismiin, 
jossa diskurssien muotoilu ja tarinankerronta nähdään keskeisinä keinoina. Kyseisen näke-
myksen kannattajia ovat March ja Olsen. (Sørensen, 2007, s. 93.) Työssäni tarkastelen insti-
tuutioiden muotoilua kannuste- ja rangaistusjärjestelmän kautta, jossa on näkemykseni mu-
kaan yhtymäkohtia työni perustana toimivaan keskinäisen riippuvuuden mukaiseen hallinta-
verkostoteoriaan. Instituutioiden muotoilu diskursseilla ja tarinankerronnalla on sitä vastoin 
lähempänä yhdistymisteorian mukaista näkemystä hallintaverkostoista.  
 
Läheltä tapahtuvaa metahallintaa (hands-on metagovernance) ovat verkostojen edistäminen 
ja verkostoissa osallistuminen. Metahallitsija toimii verkostojen lähimaastossa edistämällä 
verkostoja tai verkostojen sisällä osallistumalla itse verkostoihin. Verkostojen edistämin lu-
keutuu rajoitetun intervention piiriin, sillä metahallitsija pyrkii vain lisäämään verkostojen 
itseohjautuvuutta. Verkostoissa osallistuminen on vahvan intervention muoto, sillä metahal-
litsija pyrkii vaikuttamaan verkostojen toiminnan sisältöön. (Sørensen, 2007, s. 94-96.) 
 
Verkostojen edistäminen on prosessiohjausta, jolla tuetaan verkostotoimijoiden välistä vuo-
rovaikutusta, luottamuksen rakentumista ja edistetään verkostojen mahdollisuuksia hoitaa 
tehtävänsä ja ratkaista ongelmansa. Prosessiohjausta tarvitaan, sillä itsenäisten toimijoiden 
muodostamiin verkostoihin kuuluu luontaisesti intressiristiriitoja ja epävakautta. Prosessioh-
jauksen keinoja ovat: yhteistyön luominen mahdollisten verkoston jäsenten välille, olemassa 
olevien verkostojen hallinnollinen tukeminen, neuvotteluissa syntyvien konfliktien sovittele-
minen, sellaisten verkostotoimijoiden asian tukeminen, joilla on vain vähän resursseja, tiedon 
ja vuorovaikutuksen välittäminen verkoston ja metahallitsijan välillä. (Sørensen, 2007, s. 94-
96.) 
 
Verkostoissa osallistuminen tarkoittaa metahallitsijan suoraa vuorovaikutusta verkostotoimi-
joiden kanssa, osallistumista verkostoissa käytäviin neuvotteluihin ja keskusteluihin. Verkos-
toihin osallistumalla metahallitsija saa tietoa etäältä tapahtuvan metahallinnan keinojen toi-
mivuudesta, jota se voi edelleen käyttää metahallinnan kehittämiseen. Lisäksi metahallitsi-
jalla on mahdollisuus edistää yhteisymmärrystä, kunnioitusta ja luottamusta toimijoihin. 
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(Sørensen, 2007, s. 94-96.) Metahallitsijan on toimittava verkostossa yhteisesti määritettyjen 
sääntöjen mukaan eikä hän voi esimerkiksi käyttää hierarkkisen asemansa suomaa valtaa 
(Sørensen & Torfing, 2007b, s. 170-172).  
 
Metahallinnassa verkostojen ohjaus tapahtuu joko läheltä tai etäältä. Verkostojen ohjaaminen 
voi olla 1. vahvasti interventionistista, jolloin metahallitsija vaikuttaa toiminnan sisältöön tai 
2. lievempää, jolloin tuetaan verkostojen mahdollisuuksia itseorganisoitumiseen. (Sørensen, 




4 ASIAKIRJOJEN TEORIAOHJAAVA SISÄLLÖNANALYYSI 
  
 
Tutkimukseni aineiston muodostavat matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvät viranomais-
ten asiakirjat. Asiakirjat palvelevat moninaisia tarkoituksia. Ne ovat osa julkisen hallinnon 
toimintaa, suuntaavat rahoituksen jakautumista ja viestivät toiminnasta ulkopuolisille. Asia-
kirjat kuvaavat julkisen hallinnon toimintaa viranomaisten käyttämällä kielellä. Asiakirjoista 
on mahdollista tutkia julkisen hallinnon toimintaa metahallinnan näkökulmasta. Käytän asia-
kirjojen analysointiin teoriaohjaavaa sisällönanalyysia, jolla tutkin asiakirjojen julkiseen ra-
hoitukseen liittyviä merkityksiä. Tutkielmani toteuttamisessa tukeudun kriittisen realismin 
mukaiseen tieteen maailmankuvaan. Tämä luku sisältää viranomaisasiakirjojen esittelyn tut-
kimusaineistona sekä niiden analysoinnin teoriaohjaavalla sisällönanalyysilla.  Kerron lisäksi 
tutkimuksen luotettavuudesta ja tutkimusetiikasta.  
 
4.1 Kriittinen realismi tutkimuksen lähtökohtana  
 
Tieteellinen tutkimus perustuu paradigmaan, joka tarkoittaa tieteen maailmankuvaa tai tie-
teen muodostamaa käsitysjärjestelmää maailmasta (Kuhn, 1962, Slevitchin, 2011, s. 74, mu-
kaan). Paradigma voidaan kuvata myös seuraavasti: se on kognitiivinen näkökulma tai tie-
teenalan jakama uskomusjoukko (Slevitch, 2011, s. 74). Tutkielmani paradigmana toimii 
kriittinen realismi, joka suuntaa tutkimukseni tekemistä, aineiston keräämistä ja tiedon ra-
kentamista aineiston pohjalta (Jennings, 2010, s. 34). Kriittistä realismia pidetään realismin 
ja relativismin välimuotona (Jennings, 2009, s. 674-675). Realismin mukaan on olemassa 
ihmismielestä riippumaton todellisuus, jota voidaan tutkia. Realismi pyrkii ymmärtämään to-
dellisuuden olemusta. Relativismissa todellisuuden käsitetään muodostuvan kontekstisidon-
naisesti, jonka vuoksi on olemassa useita kokemuksellisia todellisuuksia. Kriittisessä realis-
missa todellisuuden olemuksen ymmärtäminen eli ontologiset lähtökohdat ovat keskeisim-
mässä asemassa, jonka vuoksi tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita yhteiskuntaa mahdollista-
vien seikkojen tarkastelusta. (Platenkamp & Botterill, 2013, s. 118-120.)  
 
Kriittinen realismi pohjautuu tieteenfilosofisille teeseille, joiden mukaan todellisuus on ker-
roksellista (ontologia), tieto on suhteellista ja rationaalisuutta voidaan arvioida (epistemolo-
gia) (Platenkamp & Botterill, 2013, s. 112; Poutanen, 2005, s. 182-183). Todellisuuden kolme 
kerrosta muodostuvat reaalisesta, aktuaalisesta ja empiirisestä todellisuudesta (Poutanen, 
2005, s. 182-183). Roy Bhaskar määrittelee todellisuuden kerrokset seuraavasti. Reaalinen 
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todellisuus muodostuu tapahtumia tuottavista mekanismeista. Aktuaalinen viittaa todellisuu-
den tapahtumiin. Todellisuudessa tapahtuu asioita meidän kokeminamme sekä kokemuksel-
lisuutemme ulkopuolella. Empiirinen tarkoittaa kokemuksellista tietoa todellisuudesta. 
(Bhaskar, 1978, s. 13, Platenkampin & Botterillin, 2013, s. 119, mukaan.) Todellisuuden ta-
sot ovat toisiaan täydentäviä. Kriittisessä realismissa ”tieteelliset teoriat kuvaavat maailmassa 
vaikuttavia mekanismeja”. (Kuusela, 2006, s. 10-11.)  
 
Tutkielmallani pyrin tuottamaan tietoa, joka kuvaa hallinnan mekanismeja eli reaalista todel-
lisuutta. Hallinnan mekanismit vaikuttavat siihen, miten valtio toteuttaa metahallintaa mat-
kailun julkisessa rahoituksessa ja miten valtion metahallinta ilmenee empiirisessä todellisuu-
dessa. Käsitän matkailun julkisen rahoituksen asiakirjat havaittuina (empiirinen todellisuus) 
ja aktivoituneina (aktuaalinen todellisuus) reaalisen todellisuuden mekanismeja ilmentävinä 
ilmiöinä (Gorski, s. 665).   
 
Kriittisen realismin mukaan maailma rakentuu kyseenalaistettavista totuuksista, jotka ovat 
sosiaalisen ja historiallisen kontekstin tuottamia (Jennings, 2009, s. 674-675). Tutkielmassani 
esittämääni metahallinnan kuvauksen pätevyyttä voidaan arvioida suhteessa muihin konteks-
tisidonnaisesti syntyneisiin väittämiin (ks. Botterill & Platenkamp, 2013, s. 120-121). Tietoa 
pidetään pääasiallisesti objektiivisena, mutta tutkijan mahdollista vaikutusta tuotettuun tie-
toon ei ole poissuljettu (Jennings, 2009, s. 674-675). Kriittinen realismi pyrkii olemaan arvo-
vapaata, mutta suuntaus tunnustaa arvojen voivan vaikuttaa tutkimukseen (Jennings, 2010, s. 
60-61). Tutkielmaani vaikuttaa kiinnostukseni julkisen sektorin roolista matkailutoimialan 
kehittäjänä ja muovaajana. Tutkielmallani pyrin lisäämään tietoa matkailun julkisen rahoi-
tuksen hallinnasta. Tämä tiedonintressini on arvojeni sävyttämää. Arvoni ovat länsimaisen 
kulttuuriympäristön mukaisia, jonka vuoksi käsitän esimerkiksi demokratian, yksilönvapau-
den ja avoimuuden tärkeänä osana yhteiskunnan järjestäytymistä. Tutkielmassani minun ei 
ole mahdollista täysin irrottautua tästä arvopohjasta vaan se vaikuttaa siihen, että käsitän jul-
kisen hallinnon läpinäkyvyyttä lisäävän tiedon tuottamisen tärkeäksi tavoitteeksi.  
 
Kriittinen realismi pyrkii ylittämään sosiaalitieteissä vallitsevan metodologisen vastakkain-
asettelun, joka koskee selittämistä ja ymmärtämistä (Kuusela, 2006, s. 9; Töttö, 2006, s. 73). 
Kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimusmetodologian on perinteisesti käsitetty perustuvan 
toisistaan eroaviin ontologisiin ja epistemologisiin lähtökohtiin (esim. Slevitch, 2011). Kriit-
tinen realismi voidaan käsittää yhteiskuntatieteellisenä tutkimusohjelmana, joka yhtenäistää 
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yhteiskuntatieteiden filosofian, teoriat ja tutkimuksen johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi 
(Poutanen, 2005, s. 181-183). Andrew Sayerin (2000) mukaan yhteiskunnalliset ilmiöt ovat 
kontekstiriippuvaisia ja niitä täytyy ymmärtää, mutta tämä ei poissulje ilmiöiden kausalitee-
tin selittämistä. Kriittisen realismin mukaisessa tutkimuksessa keskeistä on käsitteellinen 
ajattelu ja teoretisointi. Tutkijan on pystyttävä erittelemään tutkimuskohteeseen liittyvät kä-
sitteellistykset ja niiden taustaoletukset, ja näiden vaikutukset tutkimuksella tuotettavaan tie-
toon (Sayer, 2000, s. 18-19, 26-27).  
 
Sayer (2002, s. 19-21) jakaa tutkimuksen käsitteellistämisen tavan ekstensiiviseen ja intensii-
viseen. Ekstensiivisellä tutkimuksella pyritään vastaamaan tutkimuskysymyksiin ominai-
suuksien jakautumisesta, samankaltaisuudesta ja eroavaisuuksista isoissa joukoissa. Eks-
tensiivisen tutkimuksen kohteena ovat taksonomiset ryhmät. (Sayer, 1992, s. 243, Sayerin, 
2000, s. 21, mukaan; Sayer, 1984, s. 244, Töttön, 2006, s. 64, mukaan.) Töttön (2006) mukaan 
taksonomisia ryhmiä yhdistää määrätty ominaisuus, kuten samana vuonna syntyminen.  Tak-
sonomisen ryhmän koko voidaan määrittää tarkasti etukäteen. (Töttö, 2006, s. 64.)  
 
Intensiivinen tutkimus tarkastelee ryhmän jäsenten vuorovaikutusprosessia, prosessin kulkua 
sekä myös prosessin syitä ja vaikutuksia. Intensiivistä tutkimusta käytetään kausaalisten ryh-
mien tutkimiseen. (Sayer, 2002, s. 19-21; Sayer, 1992, s. 243, Sayerin, 2000, s. 21, mukaan; 
Sayer, 1984, s. 244, Töttön, 2006, s. 64, mukaan.)  Kausaalisen ryhmän jäseniä yhdistää jokin 
tietty asia, kuten esimerkiksi harrastus. Kausaalisen ryhmän jäsenten lukumäärää tai ominai-
suuksia ei voida tietää etukäteen. (Töttö, 2006, s. 64.)  
 
Tutkielmassani otan aineksia intensiivisestä tutkimuksesta. Käsitän matkailun kehitystoimin-
nan verkostoina, joissa ovat mukana julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin toimijat. Ver-
kostot muodostavat kausaalisia ryhmiä. Ryhmien toimijoita yhdistävä seikka on matkailun 
kehitystyö. Olen kiinnostunut valtion toiminnasta ryhmän vuorovaikutusprosessissa, miten 
valtio johtaa verkostoja metahallinnalla. Tutkimustieto metahallinnasta matkailun julkisessa 
rahoituksessa on vähäistä, jonka vuoksi koen tärkeäksi keskittyä tutkielmassani prosessin ku-
lun tutkimiseen. Valtion metahallinnan syiden ja vaikutusten sisällyttäminen tutkimukseen 
on turhan laaja tavoite käsillä olevan työn pituiseen tutkielmaan. Toisaalta syiden ja vaiku-
tusten erottaminen prosessista voi osoittautua käytännössä mahdottomaksi.   
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Mäkelän (1990, s. 42) mukaan yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen tarkoituksena on muodos-
taa tutkimusilmiöstä tarkka kuvaus, ja tämä on myös tutkielmani tavoite. Tutkimusmenetel-
mien valinnassa on huomioitava tutkimuskohteen ominaisuudet sekä tutkijan tiedonintressi 
(Sayer, 2000, s. 19). Tutkielmallani en pyri täysin intensiivisen tutkimuksen mukaisesti tuot-
tamaan kausaalisia selityksiä asioista ja tapahtumista (Sayer, 1992, s. 243, Sayerin, 2000, s. 
21, mukaan), vaan pikemminkin kuvaamaan tutkimuskohdettani valtion metahallintaa ver-
kostoissa tapahtuvana vuorovaikutusprosessina. Tutkielmani tarkoitus ei kuitenkaan ole eks-
tensiivisen tutkimuksen mukainen yleistävän kuvauksen tuottaminen prosessien toiminnasta 
(Sayer, 2000, s. 21). Tutkielmani toteutus on laadullisen metodologian mukaista, jota ohjaa 
intensiivisen tutkimuksen mukainen käsitys tutkimusilmiön käsitteellistämisestä. Intensiivi-
sessä tutkimuksessa voidaan käsittää olevan yhteyksiä laadullisen tutkimusperinteeseen 
(Töttö, 2006, s. 64), jonka vuoksi ei ole mielestäni ongelmallista yhdistää tutkielmassani in-
tensiivisen tutkimuksen mukaista käsitteellistämistä ja laadullisen tutkimuksen näkökulmia.  
 
Intensiivisessä tutkimuksessa käytetään laadullisia menetelmiä (Sayer, 1984, s. 244, Töttön, 
2006, s. 64, mukaan). Tutkielmassani käytän menetelmänä laadullista sisällönanalyysia. Laa-
dullisessa sisällönanalyysissa keskeistä on merkitysten etsiminen teksteistä. Sisällönanalyysi 
pyrkii tuottamaan tiivistetyn kuvauksen tutkimusilmiöstä. (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 117.) 
Tutkin tekstien matkailun julkiseen rahoitukseen liittyviä merkityksiä, jotta voin tuottaa ku-
vauksen rahoituksen metahallinnasta.  Valitsin laadullisen sisällönanalyysin menetelmäksi, 
sillä tutkimuskysymyksiini metahallinnan prosessin muodostumisesta on mahdollista vastata 
tutkimalla tekstien sisältöä. Tutkin sitä, mitä teksteissä sanotaan. En ole niinkään kiinnostu-
nut siitä, miten asiat sanotaan eli tekstien diskursiivisesta, narratiivisesta tai retorisesta ulot-
tuvuudesta. Aineistolle esittämäni kysymykset koskevat rahoituksen, toimijoiden yhteistyön, 
valtion toiminnan ja asiakirjojen roolin kuvaamista, määrittymistä ja kontekstia.   
 
4.2 Viranomaisasiakirjat tutkimusaineistona  
 
Aineistoni koostuu kymmenestä matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvästä viranomaisasia-
kirjasta, jotka olen kerännyt viranomaisten internet-sivuilta. Asiakirjat kertovat matkailun ra-
hoitukseen liittyvien keskeisten julkisten organisaatioiden toiminnasta (kyseisistä organisaa-
tioista ks. esim. Talonen, Laiho & Pallonen, 2000, s. 11, 89–92; Työ- ja elinkeinoministeriö, 
2019a). Viranomaisasiakirjat voidaan luokitella viranomaisen hallussa oleviin, viranomaisen 
44  
laatimiin tai viranomaiselle toimitettuihin asiakirjoihin. Viranomaisten hallussa olevat asia-
kirjat ja tallenteet ovat yleensä julkisia. Asiakirjojen sisältämä tieto voi myös olla pyydettä-
essä saatavaa, osittain julkista tai salaista. Viranomaisten asiakirjoihin sovelletaan julkisuus-
lakia. Julkisuuslaki koskee valtion, kuntien ja muiden julkisyhteisöjen toimintaa.  Asiakirjat 
voidaan luokitella kirjallisiin asiakirjoihin ja sähköisiin tallenteisiin. Kirjalliset asiakirjat ovat 
muun muassa selvityksiä, suunnitelmia, esityksiä, kertomuksia, sopimuksia. (Mäenpää, 
2016, s. 59-62, 70-76, 109, 135-146.) Tutkimukseni aineistona on kirjallisia viranomaisasia-
kirjoja, jotka ovat luonteeltaan julkisia.  
 
Aineistoon vaikuttavat sen tuottamisehdot. Tuottamisehdoilla tarkoitetaan tutkijan vaikutusta 
aineiston tuottamistilanteessa sekä aineistoa osana laajempaa yhteiskunnallista kontekstia. 
(Mäkelä, 1990, s. 47-49.) Asiakirjat ovat valmista aineistoa, joiden tuottamiseen en ole itse 
vaikuttanut (Jennings, 2010, s. 73-78). Tutkijana olen kuitenkin vaikuttanut siihen, millaista 
aineistoa tutkimuksessa on mukana. Aineisto rajoittaa metahallinnasta tehtäviä päätelmiä. 
Kaikkia rahoitustoimijoita tai -ohjelmia kuvaavia asiakirjoja ei ollut mahdollista sisällyttää 
aineistoon. Tutkimusaineiston keruussa pyrin kuitenkin monipuolisuuteen, jotta metahallin-
nasta aineiston perusteella tekemäni päätelmät olisivat mahdollisimman kattavia. Aineistot 
ovat yhteiskunnallisesti ja kulttuurisesti paikantuneita (Mäkelä, 1990, s. 47-48). Aineistot 
kertovat sisältönsä lisäksi aineiston tuottaneista instituutioista, organisaatioista ja käytän-
nöistä. Aineiston kontekstin hahmottaminen auttaa tutkittavan ilmiön käsitteellistämisen li-
säksi arvioimaan aineistoista tehtyjen havaintojen yleistettävyyttä. (Ronkainen ym., 2011, s. 
109-112.) Asiakirjat ovat osa viranomaistoimintaa, mutta ne toimivat myös toiminnan tiedot-
tamisessa ulkopuolisille (Ronkainen ym., 2011, s. 109-112). Viranomaisten viestintä on tark-
kaan harkittua ja toimintaa säätelevät lukuisat lait, ohjeistukset ja suositukset (ks. esim. Val-
tionhallinnon viestintäsuositus, 14/2016). Viranomaisasiakirjojen sisältö ja käyttö ovat tiu-
kasti lainsäädäntöön sidottuja. Aineistosta tehtyjä havaintoja hallinnasta ja metahallinnasta 
on tarkasteltava julkisen hallinnon toiminnan kontekstissa. Asiakirjat rajoittuvat virallistetun 
toiminnan näkökulmaan. Viranomaisasiakirjoista on mahdollista tutkia matkailun julkisen 
rahoituksen sisältöä sekä viranomaistoimintaa rahoitukseen liittyen.  
 
Tutkielmassani käsitän viranomaisasiakirjat selontekoina metahallinnasta matkailun julki-
sessa rahoituksessa. Selonteon määritelmässä tukeudun John Heritageen, joka toteaa niistä 
seuraavasti: 
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Jos selontekoja pidetään luotettavina, niitä pyritään yleensä käsittelemään kuvaamaansa 
toimintaa vastaavina seikkoina (Heritage 1983), tai niiden kertomista asioista pyritään ra-
kentamaan sosiaalisen rakenteen analyysia (Gilbert & Abell 1983). Tässä viitekehyksessä 
toimijoiden selontekoja käsitellään niissä kuvattujen toimintojen, motiivien ja olosuhtei-
den edustajina. (Heritage, 1996, s. 205-206.) 
Ymmärrän selonteot, viranomaisasiakirjat, luotettavina. Asiakirjoissa kuvattu viranomaistoi-
minta (hallinta) liittyen matkailun julkiseen rahoitukseen vastaa valtion empiirisessä todelli-
suudessa toteuttamaa rahoituksen hallintaa sekä rahoituksen muodostumisen olosuhteita.  Vi-
ranomaisasiakirjoja voi käyttää tutkimuksessa aineistona sen ymmärtämiselle, miten matkai-
lun julkisen rahoituksen hallinnan vuorovaikutusprosessi rakentuu.  Selonteolla en tässä mer-
kityksessä tarkoita julkisen hallinnon selontekoja asiakirjatyyppinä.  
 
Tutkimukseni aineisto voidaan jaotella kolmeen eri asiakirjatyyppiin, joita ovat strategiat, 
kehittämis- ja rahoitusohjelmat sekä muut asiakirjat (Taulukko 3). Suomen matkailustrategia 
on valtakunnallinen matkailun kehittämistä ohjaava asiakirja. Lapin matkailustrategia on La-
pin alueen matkailun kehittämisen suunnitelma. Aluehallintovirastojen (AVI) ja Elinkeino-, 
liikenne- ja ympäristökeskusten strategia ohjaa aluehallinnon toimintaa valtakunnallisesti. 
Aluehallinnon strategiaan liittyy läheisesti ELY-keskuskohtaiset tulostavoiteasiakirjat, jotka 
ohjaavat ELY-keskusten toimintaa. Valitsin aineistoon mukaan Lapin ELY-keskuksen tulos-
tavoiteasiakirjan. Kaikki edellä mainitut asiakirjat ovat voimassa vuonna 2020.  
 
Kehittämis- ja rahoitusohjelmia aineistossani edustaa Lapin maakuntaohjelma, joka on Lapin 
maakunnan kehittämistä ohjaava asiakirja. Maakuntaohjelman sisältöä laajentavat maakun-
taohjelman liitteet sekä maakuntaohjelman toimeenpanosuunnitelma.  Maakuntaohjelman 
liitteissä käsitellään tarkemmin varsinaisessa ohjelmassa esitettyjä kohtia. Toimeenpano-
suunnitelma on maakuntaohjelman toteuttamisen asiakirja, joka sisältää maakunnassa toteu-
tettavat hankkeet, kokonaisuudet ja rahoittamista koskevat seikat. Kaikki edellä kuvatut ke-
hittämis- ja rahoitusohjelmat ovat voimassa vuonna 2020.  
 
Muihin asiakirjoihin kuuluu esitys ja kaksi selvitystä. MiniMatkan ehdotus tulevaan hallitus-
ohjelmaan on poikkihallinnollisen asiantuntijaryhmän esitys matkailun edistämiseksi. Selvi-
tys kotimaanmatkailun kehittämistarpeista on kehittämistarpeita, vastuutahoja ja toimenpi-
teitä kartoittava tutkimus. Selvitys Suomen matkailuorganisaatioiden toimintamalleista ker-
too matkailun alueellisten organisaatioiden toiminnasta. Nämä asiakirjat ovat vuodelta 2019.  
46  
 
Taulukossa 3 on listattuna asiakirjat, asiakirjatyypit, kuvaus asiakirjojen sisällöstä sekä asia-
kirjojen vastuuviranomainen tai julkaisija. Tutkimuksessani tarkastelen metahallintaa valtio-
organisaatioiden toteuttamana, joilla tarkoitan valtion ylimpiä toimielimiä, keskushallintoa, 
aluehallintoa ja valtion liiketoimintaa (Suomi.fi, 2016, Nyholm ym., 2016, s. 108 mukaan; 
Suomi.fi, 2017; Suomi.fi, 2018; Valtiokonttori, 2019; Valtionvarainministeriö, 2020a). Työ- 
ja elinkeinoministeriö, MiniMatka, Visit Finland, ELY-keskukset ja maakuntien liitot ovat 
kaikki edustettuina aineistossa. Itsehallinnollisten julkisten organisaatioiden (kunnat) toimin-
nasta kertovat asiakirjat (esim. Selvitys suomen matkailuorganisaatioiden toimintamalleista) 
ovat mukana aineistossa laajemman käsityksen saamiseksi metahallinnasta. Asiakirjat löyty-
vät listattuna myös tutkimuksen liitteistä (Liite 1).  
 
Taulukko 3. Tutkielman aineistona toimivat asiakirjat asiakirjalajeittain, asiakirjojen julkaisi-
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4.3 Teoriaohjaavan sisällönanalyysin eteneminen 
 
 
Sisällönanalyysi voidaan jaotella aineistolähtöiseen, teoriaohjaavaan ja teorialähtöiseen (Es-
kola, 2001; 2007, Tuomen & Sarajärven, 2009, s. 95-96, mukaan). Tutkimuksessani käytän 
teoriaohjaavaa sisällönanalyysia. Tässä analyysimenetelmässä teoria toimii aineiston analyy-
sin apuna. Tutkijan aikaisempi tietämys aiheesta vaikuttaa aineiston analyysiin, ja auttaa löy-
tämään aineistosta uutta tietoa ja käsitteellistyksiä. Analyysia tehtäessä analyysiyksiköt vali-
taan aineistosta eikä teoriasta kuten teorialähtöisessä analyysissa. Aineistolähtöisesti muodos-
tetut alaluokat sovitetaan teoriasta valmiina tuotuihin ylä- ja pääluokkiin. Aineistosta tehdyt 
havainnot jaotellaan siis teoriaa mukaillen. Teoriaohjaavassa analyysissa tutkija noudattaa ab-
duktiivisen päättelyn logiikkaa, jossa ajattelussa vaihtelevat aineistolähtöisyys ja valmiit teo-
reettiset mallit. (Tuomi & Sarajärvi, 2009, s. 95-100.) Valitsin teoriaohjaavan sisällönanalyy-
sin aineistoni analyysitavaksi seuraavien seikkojen vuoksi. Metahallintaa voidaan hahmottaa 
aikaisemmasta tutkimuksesta ja kirjallisuudesta, mutta sitä on tutkittu matkailun julkisen ra-
hoituksen osalta vähän. Halusin analyysissani pysyä avoimena aineistolle enkä rajoittua 
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tiukasti aikaisempaan metahallinnan teoriaan, jotta analyysissa olisi mahdollisuus muodostaa 
uusia näkökulmia aiheeseen. Aineistoanalyysin tekeminen teorialähtöisesti aikaisemman tie-
don perusteella luodulla teoreettisella mallilla tai kehyksellä (Tuomi & Sarajärvi, 2009, s. 97), 
ei siis tullut kyseeseen. Toisaalta hallinnan ja metahallinnan ollessa moninaista ja moniker-
roksellista aineistolähtöiseen analyysiin tukeutuminen olisi ollut todella haastavaa, minkä 
vuoksi koin, että teorian tuominen aineistoyksikköjen luokitteluun auttaisi ymmärtämään 
metahallintaa kokonaisuutena.  
 
Aloitin analyysin lukemalla asiakirjat läpi muutamaan kertaan ja perehtymällä niiden sisäl-
töön (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 123), minkä jälkeen suoritin aineiston ensimmäisen ra-
jauksen. Asiakirjojen yhteenlaskettu sivumäärä oli 452 sivua sisältäen tekstin lisäksi kuvia, 
kuvioita, taulukoita, liitteitä ja lähdeluetteloita. Kuvat ja lähdeluettelot jäivät analyysini ul-
kopuolelle, sillä niissä ei ollut tutkimustehtäväni – matkailun julkisen rahoituksen metahal-
linnan prosessin – kannalta mielenkiintoista sisältöä. Rajasin aineistoni ulkopuolelle strate-
gioiden vaikutuksia käsittelevät luvut (mm. Lapin matkailustrategia luku 6, Suomen matkai-
lustrategia liitteet 4-5), koska tutkielmani näkökulma ei ole vaikutusten tutkimisessa. Lisäksi 
Selvitys matkailuorganisaatioiden toimintamalleista asiakirjan osalta jätin pois luvut 2, 4 ja 
5, sillä niissä oleva tieto oli joko epäselvää tai ei relevanttia. Luku 2 kertoi vuosien takaisesta 
tilanteesta ja toiminnan järjestymisestä ulkomailla. Luku 4 sisälsi selvityksen toteuttajien te-
kemän toimintamallien analyysin, mutta analyysin perusteita ei tuotu esille ja se jäi haja-
naiseksi erilaisten esimerkkien selostukseksi. Luku 5 sisälsi suosituksia, mutta suositusten 
antaneen konsultin työryhmän rooli jäi asiakirjassa verrattain epäselväksi.  
 
Aineiston analyysin ensimmäinen vaihe on pelkistäminen, jossa aineistosta etsitään tutkimus-
kohdetta kuvaavia ilmaisuja ja kaikki muu jätetään analyysin ulkopuolelle (Tuomi & Sara-
järvi, 2018, 122-123). Merkkasin aineistoon lauseita, jotka sisälsivät tutkimuskohdettani ku-
vaavia ilmaisuja. Ilmaisut käsittelivät matkailun rahoituksen muotoja, yhteistyömuotoja ja 
toimijoita, valtion organisaatioiden tehtäviä ja toimintaa rahoituksessa sekä asiakirjojen 
osuutta rahoituksessa. Hyödynsin värejä alleviivaten samaa asiaa kuvaavia aineiston ilmauk-
sia samalla värillä (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 123-124), jolloin rahoitusmuodot saivat vih-
reän värin, yhteistyömuodot sinisen värin, valtion toiminta punaisen ja niin edelleen. Tässä 
vaiheessa koin järkevimmäksi jakaa aineiston analyysin kahteen eri tavalla toteutettavaan 
osuuteen aineiston hallittavuuden vuoksi. Värikoodausta tehdessäni huomasin nimittäin, että 
rahoituksen muotoja kuvaavia ilmauksia oli aineistossa todella paljon verrattuna muihin 
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ilmauksiin ja niitä esiintyi runsaasti myös ”irrallisina” eli sellaisissa aineistokohdissa, joissa 
ei ollut muita värikoodattuja ilmaisuja. Siirsin rahoitusmuotojen kuvaukset erilleen alkupe-
räisaineistosta ja ryhmittelin ne teorian pohjalta muodostamiini luokkiin rahoitusohjelmat, 
hankkeet, investoinnit ja talouspolitiikka sekä muut rahoituksen kuvaukset.  
 
Rahoituksen yhteistyömuotoja ja toimijoita, valtion organisaatioiden tehtäviä ja toimintaa ra-
hoituksessa sekä asiakirjojen osuutta rahoituksessa kuvaavien ilmausten käsittelyn toteutin 
seuraavalla tavalla. Muodostin aineiston alkuperäisilmauksista pelkistettyjä ilmauksia koo-
dauksella. Koodauksessa alkuperäisilmausten tutkimustehtävää kuvailevat sanat tai lauseet 
kirjoitetaan tiivistettyyn muotoon (Tuomi & Sarajärvi, s. 123-124). Huomioin koodauksessa 
sen, että yhdessä lauseessa saattoi olla useampia tutkimustehtävää kuvaavia ilmauksia 
(Tuomi & Sarajärvi, s. 123-124). Listasin koodaamani pelkistetyt ilmaukset allekkain erilleen 
alkuperäisilmauksista (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 123-124), siirtämällä pdf-muotoisiin asia-
kirjoihin koodaamani alkuperäisilmaukset Word-ohjelmaan. Pelkistettyjen ilmausten oheen 
merkkasin sulkeisiin asiakirjan nimen ja sivunumeron. Käytin asiakirjojen nimistä muodos-
tamiani kirjainkoodeja, joissa Suomen matkailustrategia oli SMS, Lapin maakuntaohjelma 
LMO, MiniMatkan ehdotus MME, ja niin edelleen (Liite 2).  
 
Seuraavassa sisällönanalyysin vaiheessa kävin pelkistetyt ilmaukset läpi etsien niistä saman-
kaltaisuutta ja eroavaisuutta. Samaa asiaa kuvaavat ilmaukset ryhmitellään yhteen omiksi 
luokikseen, jotka nimetään muodostetun luokan sisällön mukaan. (Tuomi & Sarajärvi, 2018, 
s. 124-125.) Tein ryhmittelyä ensin asiakirja kerrallaan, etsien pelkistetyistä ilmauksista sa-
mankaltaisuutta ja eroavaisuutta, luoden ja nimeten alustavia kategorioita. Tämän jälkeen 
käsittelin kaikkia asiakirja-aineistosta koodattuja ilmauksia yhdessä vertaillen, yhdistellen ja 
eritellen luomiani alustavia kategorioita. Alakategorioita muodostaessani huomioin sen, 
missä asiakirjassa, ja mitä toiminnan tasoa, valtakunnallista, maakunnallista tai alueellista, 
koodattu ilmaus koskee. Tämä olikin helppoa jokaiseen ilmaukseen liittämäni asiakirjakoo-
din vuoksi. Sisällytin alakategorioiden nimiin toiminnan tason tai asiakirjan nimen, mikäli 
katsoin sen analyysin jatkon kannalta tarpeelliseksi. Tällaisia alakategorioiden nimiä olivat 
esimerkiksi kansalaiset maakunnallisessa klusterissa, resurssien yhdistäminen SMS:ssa.  
 
Aineistolähtöisten alaluokkien muodostamisen jälkeen teoria tuodaan mukaan aineiston ana-
lyysiin. Alaluokat jaotellaan yläluokkiin, jotka on muodostettu tutkimuksen teoriasta. 
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Luokittelua voidaan edelleen jatkaa muodostamalla pääluokkia ja yhdistäviä luokkia. (Tuomi 
& Sarajärvi, 2018, s. 124-127, 133.) Luokittelu toimii perustana aineiston ilmausten teoreet-
tiselle käsitteellistämiselle abstrahoinnille (Tuomi & Sarajärvi, 2018, s. 124-127, 133). Jaot-
telin aineistolähtöiset alakategoriat teoriasta muodostamiini yläkategorioihin. Yläkategoriat 
olivat teorian mukaisesti: sektorirajattomuus, kansalaisten rooli, keskinäisriippuvaisuus, re-
surssien vaihto, yhteiset intressit, neuvottelu, ongelmanratkaisu, luottamus, itseohjautuvuus, 
omat käytännöt, ympäristön muokkaaminen ja itsenäisyys valtiosta. Kyseiset yläkategoriat 
kuuluvat pääkategorian hallinnan verkostoituminen alle.  Lisäksi yläkategorioita olivat toi-
mintapolitiikan ja resurssien kehystäminen, instituutioiden muotoilu, verkostojen edistämi-
nen ja verkostoissa osallistuminen, jotka kuuluvat pääkategorian metahallinta alle. Jaotel-
tuani aineistolähtöiset kategoriat yläkategorioihin keskityin analysoimaan luokkien välisiä 
suhteita. Aineisto muokkautui analyysissa useaan kertaan. Hallinnan verkostoitumisen osalta 
päädyin jaottelemaan yläkategoriat sektorien välisyyteen, keskinäisriippuvuuteen, neuvotte-
luun ja itseohjautuvuuteen. Metahallinnan osalta pysyin toiminnan jaottelussa neljään eri 
muotoon toimintapolitiikan ja resurssien kehystämiseen, instituutioiden muotoiluun, verkos-
tojen edistämiseen ja verkostoissa osallistumiseen.  
 
Aineistolähtöisyys toteutui tutkimuksessani osittain. Lähdin analyysissa ensin liikkeelle ai-
neistolähtöisesti pyrkien tarkastelemaan aineistoa avoimesti ja muodostamaan aineistosta 
koodaamistani ilmauksista alakategorioita tukeutumatta mihinkään tiettyyn teoriaan. Analyy-
sin edetessä otin teoriaa vahvemmin mukaan ja teoria painottui muodostaessani käsityksiä 
hallinnan verkostoitumisesta ja metahallinnasta. Lopullinen aineiston analyysini ei kuiten-
kaan tuottanut merkittäviä uusia käsitteellistyksiä metahallinnasta. Tämä oli valitettavaa. En-
nen analyysin toteuttamista pidin mahdollisena, että matkailun rahoituksen metahallintaan 
liittyen olisi mahdollista tunnistaa sellaisia näkökulmia, joita aikaisemmassa metahallinnan 
teoreettisessa keskustelussa ei ollut tullut ilmi.  
 
4.4 Tutkimuksen luotettavuus ja tutkimusetiikka  
 
 
Tutkimusetiikkaan kuuluu tutkijan aseman paikantaminen tutkimuksessa. Tutkijan positiolla 
eli paikantamisella tarkoitetaan tutkijan suhdetta tutkimuskohteeseen sekä tutkijan itse valit-
semaa roolia tutkimuksen tekemisessä (Ronkainen ym., 2011, s. 70-72). Kiinnostukseni mat-
kailua, julkista hallintoa ja rahoitusta kohtaan ovat ohjanneet minut tutkimusaiheeni pariin, 
sain siihen myös vahvaa kannustusta ohjaajaltani Soile Veijolalta. Tutkijana sitoudun 
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tieteellisten ja eettisten käytäntöjen mukaiseen toimintaan. Noudatan tutkimuksessani Tutki-
museettisen neuvottelukunnan Hyvää tieteellistä käytäntöä (TENK, 2019). Hyvää tieteellistä 
käytäntöä on tutkimuksen perustuminen rehelliseen, huolelliseen, tarkkaan toimintatapaan, 
jota noudatetaan kaikissa tutkimuksen vaiheissa. Tieteelliset kriteerit ja eettisesti kestävät toi-
mintatavat ohjaavat tutkimuksessa käytettäviä tiedonhankinta, tutkimus- ja arviointimenetel-
miä. Tutkimuksen tulosten raportoinnin on noudatettava avoimuutta. Tutkimus tunnustaa mui-
den tutkijoiden työn arvon muun muassa asianmukaisella viittaustekniikalla.  (TENK, 2019.) 
Tutkimuksessani tuon selkeästi ja perustellen esille miten olen rajannut tutkimusaiheeni, va-
linnut käyttämäni aineistot ja menetelmät ja muodostanut tutkimukseni tulokset. Tutkimusai-
neiston analyysissa noudatin teoriaohjaavan sisällönanalyysin mallia tarkasti, sillä toin teorian 
mukaan vasta aineistolähtöisten alaluokkien muodostamisen jälkeen. Kuvaan tutkimusaineis-
ton koodauksen, luokittelun ja aineistoanalyysin perusteella tekemäni päätelmät tutkimusra-
portissa. Tuon tulosluvuissa aineistolainausten kautta esimerkein esille, miten olen tehnyt tul-
kintoja tutkimuksessani. Tulkinnoissa olen pyrkinyt parhaani mukaan oikeellisuuteen irrottau-
tuen omista aiheeseen liittyvistä käsitteellistyksistäni. Toimimalla näiden käytäntöjen mukai-
sesti pyrin varmistamaan tutkimukseni sisäisen johdonmukaisuuden ja tutkimuksella tuotta-
mieni tulosten luotettavuuden sekä sen, että niitä voidaan tutkimusraporttini perusteella kriit-
tisesti arvioida.  
 
Olen huomioinut tutkimusetiikan mukaiset käytännöt tutkimukseni tieto- ja aineistolähteiden 
osalta. Tutkimukseni tieto- ja aineistolähteenä toimii internet-sivustoja ja -dokumentteja. In-
ternetin käyttö tutkimuksen aineistolähteenä edellyttää tutkimusetiikan perusperiaatteiden so-
veltamista (Kuula, 2013, s. 192). Internetaineiston käytön eettiset kysymykset määrittyvät ta-
pauskohtaisesti ja tutkijan on pystyttävä perustelemaan tekemänsä ratkaisut (Kuula, 2013, s. 
169, 195). Internetaineistojen käytössä on huomioitava muun muassa tutkimuksen kohteena 
olevan sivuston ja sen sisällön luonne, avoimuus, säilytysaika sekä käyttäjäkunta (Kuula, 
2013, s. 195-199). Tutkimuksessa käyttämäni aineisto on julkisten organisaatioiden tuottamaa 
julkista tietoa. Julkisorganisaatiot ovat tarkoittaneet kyseisen tiedon kaikille. Tieto on vapaasti 
luettavissa internetissä. Kyseisen materiaalin käyttöön tutkimuksen aineistona ei liity huomat-
tavia tutkimuseettisiä seikkoja. Mikäli aineistossa esiintyy esimerkiksi henkilöiden tai yritys-
ten nimiä en sisällytä niitä raporttiini, vaan korvaan ne jollakin sanalla tai termillä. Tutkittavan 
asian kannalta nimet eivät ole oleellisia. Käyttämäni aineistot on listattu tutkimukseni liitteissä 
(Liite 1). Aineistot ovat yksityiskohtineen luettavissa internetissä.   
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5 MATKAILUN JULKISEN RAHOITUKSEN MONINAISUUS  
 
Julkinen rahoitus määrittyy asiakirja-aineistossa monimuotoiseksi toiminnaksi. Julkinen ra-
hoitus sisältää 1. rahoitusohjelmia, 2. hankkeita, 3. investointeja ja 4. talouspolitiikkaa. Rahoi-
tusmuodoista puhutaan aineistossa yleisluontoisesti sekä tarkentaen tiettyyn ohjelmaan, hank-
keeseen, investointiin ja talouspoliittiseen toimeen. Julkinen rahoitus käsitteellistyy lisäksi 
muiden termien kautta sekä yhdessä yksityisen rahoituksen kanssa. Rahoituksen eri muotoja 
kuvataan niin valtakunnallisella, maakunnallisella kuin alueellisellakin toiminnan tasolla. Jul-
kisiksi rahoittajiksi kuvataan Euroopan unionia, valtiota ja kuntia.  
 
Aineistoni asiakirjoista kahdeksan kymmenestä kuvaavat julkista rahoitusta rahoitusohjel-
mina, hankerahoituksena, investointeina ja talouspoliittisina toimina. Aluehallintovirastojen ja 
ELY-keskusten strategia ei kuvaa rahoitusohjelmia eikä hankerahoitusta. Tähän vaikuttaa tul-
kintani mukaan kaksi seikkaa, jotka ovat asiakirjan erikoinen luonne ja asiakirjojen välisyys. 
Lyhyen nelisivuisen strategian sisältöä hallitsevat kuvat ja yksittäisinä lauseina todetut strate-
giset tavoitteet. Strategia poikkeaa rakenteeltaan todella paljon muista asiakirjoista, jotka ovat 
monikymmensivuisia ja tekstipainotteisia. Toisena ja merkittävänä syynä on aluehallinnon 
asiakirjojen välisyys. Rahoitusohjelmien ja hankerahoituksen käytön käsittely on jätetty viras-
tokohtaisten tulostavoiteasiakirjojen tehtäväksi, sillä Lapin ELY-keskuksen tulostavoi-
teasiakirja erittelee tarkasti rahoitusohjelmia ja hankerahoitusta. MiniMatkan ehdotus tulevaan 
hallitusohjelmaan ei kuvaa hankerahoitusta. Analyysissani en löytänyt syytä sille, miksi han-
kerahoitus jää kokonaan käsittelemättä kyseisessä ehdotuksessa. Seuraavaksi erittelen tarkem-
min aineiston rahoituskuvauksia.  
 
Rahoitusohjelmat määrittyvät kansallisiksi rahoitusohjelmiksi ja EU-rahoitusohjelmiksi. Ra-
hoitusohjelmista puhutaan yleisluontoisesti esimerkiksi seuraavasti: alueelliset ja valtakunnal-
liset innovaatio-ohjelmat, EU-ohjelmien rahoitus sekä rakennerahastojen ohjelmakauden ra-
hoituslinjaukset ja -kehys. Rahoitusohjelmista puhutaan myös yksityiskohtaisemmin, jolloin 
tietty rahoitusohjelma mainitaan nimeltä. Kansallisia rahoitusohjelmia ovat esimerkiksi Mat-
kailu 4.0-ohjelma ja Matkailudiili. EU-rahoitusohjelmina mainitaan toistuvasti EAKR-rahoi-
tus, ESR- rahoitus, Maaseuturahasto ja Älykkään erikoistumisen ohjelma.   
 
EU-rahoitusohjelmien yhteys toimintaan tulee selkeimmin esille maakunnan liiton ja 
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aluehallinnon laatimissa asiakirjoissa. Asiakirja-aineistossa on huomattavia eroja siinä, miten 
ne puhuvat EU-rahoitusohjelmista ja kuinka usein. Valtakunnallisen tason asiakirjoissa EU-
rahoitusohjelmia käsitellään yleisluontoisesti ja vain muutamassa aineistokohdassa. Lapin 
maakuntaa käsittelevät asiakirjat käsittelevät EU-rahoitusohjelmia yksityiskohtaisesti, ni-
meämällä ja lukuisia kertoja. Lapin matkailustrategiassa rahoitusohjelmia kuvataan yksityis-
kohtaisesti, mutta vähemmän verrattuna esimerkiksi muihin maakunnallisiin asiakirjoihin.   
 
Hankkeista puhutaan kehittämishankkeina, matkailuhankkeina tai yksinkertaisesti hankkeina.  
Lisäksi asiakirjat erittelevät tarkemmin mitä hankkeilla kehitetään kuten markkinointia, tutki-
musta ja yritysten kansainvälisyyttä. Jonkin verran käytetään myös termejä pilotit ja projektit, 
mutta termi hanke on näistä kolmesta ylivoimaisesti käytetyin. Investointeja kuvataan yleisesti 
sekä kohteiden infrastruktuuriin ja palveluihin kohdistuvana. Investointikohteina mainitaan 
lisäksi tutkimus ja kehitys.   
 
Talouspolitiikkaa kuvataan moninaisin termein, joita olen koonnut Kuvioon 8. Talouspolitii-
kasta kerrotaan yleisluontoisilla termeillä, joina toistuvat verotus, lainsäädäntö, valtion talous 
ja markkinat. Näiden yleisluontoisten kuvausten alle lukeutuvat yksityiskohtaisemmat termit 
kuten hintataso (verotusta), viranomaisvalvonta (lainsäädäntöä), valtionosuusrahoitus (val-
tion taloutta), yritysten kilpailuolosuhteet (markkinoita).  
 
 
Kuvio 8. Viranomaisasiakirja-aineiston talouspolitiikkaa kuvaavat termit   
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Talouspolitiikkaan liittyen aineisto erosi näkemyksestä, jonka olin muodostanut kirjallisuuden 
perusteella – talouspolitiikkaa ovat verotus ja matalakorkoiset lainat (ks. Smeral, 2006, s. 7; 
Cooper & Flehr, 2006, s. 71; Feliziani & Monni, 2013). Talouspolitiikka määrittyy aineistossa 
laaja-alaiseksi toiminnaksi, johon kuuluvat verotus, lainsäädäntö, valtion talous, markkinoiden 
toimenpiteet sekä lisäksi työllisyyden toimet. Työllisyydestä ja siihen liittyvistä toimista pu-
hutaan aineistossa runsaasti. Työllisyyden toimet liittyvät tulkintani mukaan olennaisesti ta-
louspolitiikkaan. Työllisyydestä todetaan esimerkiksi: Kilpailukyvyn kehittäminen edellyttää 
osaavan työvoiman saatavuuden varmistamista ja vahvaa panostusta matkailualan kehitystä 
tukevaan tutkimukseen ja ennakointiin. (MME, s. 8) Tämä aineiston toteamus kuvaa sitä, mi-
ten työllisyys käsitetään osana kilpailukykyisyyttä. Työvoiman saatavuuteen vaikuttaminen 
on talouspolitiikkaa siinä mielessä, että sillä pyritään parantamaan matkailutoimialan asemaa 
markkinoilla. Toinen aineiston ja kirjallisuuden ero on se, että aineistossa matalakorkoisia lai-
noja ei käsitellä ollenkaan. Tämä näkyy myös siinä, että lainoja myöntävän Finnveran toimin-
taa ei liiemmin kuvata. Finnvera mainitaan ainoastaan ohimennen rahoittajana tai osana Team 
Finland-toimintaa. Tutkielmassani valtion liiketoiminnan (Finnveran) tarkastelu jää siten ai-
neistoni edustamattomuuden vuoksi toteutumatta.   
 
Talous kehystää viranomaisasiakirja-aineiston sisältöä. Suomen matkailustrategia on nimel-
tään Yhdessä enemmän - Kestävää kasvua ja uudistumista Suomen matkailuun, jossa kasvu-
sanalla viitataan talouteen. Tämä talousdiskurssi tulee ilmi myös strategian tavoitteita esitte-
levässä tiivistelmässä: 
Visiona on olla Pohjoismaiden kestävimmin kasvava matkailukohde. Keskeisenä tavoit-
teena on tuplata matkailuvienti. Matkailualan kestävän kasvun ja uudistumisen mahdollis-
tamiseksi strategiassa on tunnistettu neljä painopistettä: -- kilpailukykyä tukevan toimin-
taympäristön varmistaminen.  
 
Talousdiskurssiin viittaavat strategiassa tavoiteltu matkailuviennin tuplaaminen ja puhe kil-
pailukykyisestä toimintaympäristöstä. Talouspuhe sävyttää myös muuta aineistoa. Aineistossa 
listataan toimenpiteitä matkailuteollisuuden kasvun edistämiseksi tai puhutaan viisaasta kas-
vusta. Matkailun julkisen rahoituksen aiemmassa tutkimuksessa rahoitus on liitetty talouden 




Rahoitusohjelmien, hankkeiden, investointien ja talouspolitiikan lisäksi rahoitusta kuvataan 
muilla termeillä. Ne ovat yleisesti rahoitusta kuvaavia, mutta jättävät auki mitä rahoituksen 
osa-aluetta niillä tarkoitetaan. Tällaisia termejä ovat esimerkiksi panostukset, resurssit, tuki, 
kannustin. Näiden termien osalta ei ole aina pääteltävissä tarkoitetaanko niillä rahallista vai 
ei-rahallista tukea, sillä se ei ilmene asiayhteydestä: Visit Finlandin tehtäviä osana Business 
Finlandia ovat erityisesti: varmistaa Visit Finland -ulkomaanedustajien toimintaresurssit 
(SMS, s. 33). Toimintaresursseilla voidaan tässä yhteydessä tarkoittaa ulkomaanedustajien ra-
hoittamista, mutta lisäksi henkilöstön, neuvonnan tai toimitilojen järjestämistä.  
 
Rahoituksen erottelu julkisen ja yksityisen rahoituksen välillä ei ole aina mahdollista aineis-
tosta. Tätä ilmentää seuraava tekstikohta: 
Matkailuyritykset rahoittavat oman liiketoimintansa kehittämis- ja markkinointitoimenpi-
teet pääsääntöisesti itse. Julkinen rahoitus tukee toiminnan kehittämistä ainoastaan osit-
tain. Lisäpanostuksia matkailun rahoitukseen tarvitaan esimerkiksi alan kestävyyden ja di-
gitalisoinnin edistämisessä. 
 
Osa toimenpiteistä vaatii toimintatapojen muutosta, yritysten riskinottohalukkuutta ja 
uutta asennetta matkailun kehittämiseen. Olemassa olevia henkilö- ja rahoitusresursseja 
tulee kohdentaa aiempaa vahvemmin.  (SMS, s. 31)  
 
Lausumat lisäpanostukset matkailun rahoitukseen ja rahoitusresurssit esitetään asiayhtey-
dessä, joka voi tarkoittaa sekä julkista että yksityistä rahoitusta. Julkisen ja yksityisen rahoi-
tuksen erottelu ei myöskään ole aina mahdollista hankkeiden ja investointien osalta. Sitä vas-
toin rahoitusohjelmat ja talouspolitiikka määrittyvät aineistossa selkeästi julkisen rahoituksen 
alle. Mielenkiintoista on se, että julkinen ja yksityinen rahoitus yhdistyvät kuvauksissa todella 
monessa aineiston asiakirjassa. Kotimaanmatkailua ja matkailuorganisaatioita koskevissa sel-
vityksissä julkisen ja yksityisen rahoituksen erottelu ei ole aina mahdollista. Asiakirjan toteu-
tustavalla vaikuttaisi olevan yhteys rahoitusmuotojen kuvaukseen. Julkinen ja yksityinen ra-
hoitus yhdistyvät rahoituksen kuvauksissa sellaisissa asiakirjoissa, jotka on toteutettu julkisen 
hallinnon toimijoiden ja muiden sektoreiden yhteistyössä. Tällaisia asiakirjoja ovat Suomen 
matkailustrategia, Lapin maakuntaohjelma ja Lapin matkailustrategia. MiniMatkan ehdotuk-
sessa, AVI-ELY-strategiassa ja Lapin ELY-keskuksen tulostavoiteasiakirjassa ei ole vastaa-
vanlaisia eri sektoreiden rahoitusta yhdistäviä kuvauksia, sillä ne on toteutettu julkisen hallin-
non toimesta ilman muiden sektoreiden osallistamista. MiniMatkan ehdotus ja AVI-ELY-stra-
tegia on laadittu keskushallinnon toimesta. ELY-keskuksen tulostavoiteasiakirjaan laatimi-
seen ovat osallistuneet keskushallinnon ja aluehallinnon toimijat. Julkisen ja yksityisen rahoi-
tuksen yhdistyminen liittyy rahoituksen verkostoitumiseen, jota käsittelen tarkemmin 
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seuraavassa luvussa.  
 
Matkailun julkinen rahoitus määrittyy viranomaisasiakirja-aineistossa pääpiirteittäin kirjalli-
suudessa kuvattujen rahoitusmuotojen eli rahoitusohjelmien, hankkeiden, investointien ja ta-
louspolitiikan mukaisesti (Cooper & Flehr, 2006, s. 71; Smeral, 2006, s. 7). Yllättävää on se, 
että lainat on jätetty pois rahoituksen kuvauksista. Lainoilla on kuitenkin tärkeä merkitys eri-
tyisesti yritysten perustamisvaiheessa. Aineiston perusteella ei ole mahdollista laittaa rahoi-
tusmuotoja järjestykseen sen suhteen, mitä rahoitusta käytetään eniten toimialan tukemiseen. 
Aineiston moninaiset rahoituskuvaukset eivät selvennä julkiseen rahoitukseen liittyvää sokke-
loisuutta. Yksittäisen matkailutoimijan näkökulmasta julkiseen rahoitukseen liittyvät asiakir-
jat jäävät yleisluontoisiksi kuvauksiksi eri rahoitusmuodoista eivätkä tarjoa vastausta siihen, 





6 RAHOITUKSEN HIERARKKINEN VERKOSTOITUMINEN 
 
 
Viranomaisasiakirja-aineiston analyysin perusteella julkisen rahoituksen verkostoitumista ei 
voida määritellä tiukasti hallintaverkostoteorioiden mukaisesti, sektoreiden välisenä, itseohjau-
tuvana, keskinäisriippuvaisena ja neuvotteluihin perustuvana toimintana (ks. Rhodes, 1997, s. 
51-53). Rahoitus verkostoituu paradoksaalisesti kyllä, hierarkkisesti, sillä valtio ja muut julki-
sen sektorin toimijat ovat merkittävässä roolissa yhteistyön järjestämisessä. Seuraavaksi ku-
vaan yksityiskohtaisemmin rahoituksen verkostoitumiseen liittyvät tutkimustulokset.  
 
6.1 Verkostoituminen sektorien välillä  
 
Aineistossa kuvataan erilaisia yhteistyömuotoja valtakunnallisella, maakunnallisella ja alueel-
lisella tasolla. Paikallisen tason toiminnasta sen sijaan kerrotaan verrattain vähän, jonka vuoksi 
en voinut tehdä päätelmiä paikallisen tason toiminnan verkostoitumisesta. Huomioni kiinnittyi 
sellaisiin aineiston termeihin kuin klusteri, työryhmä, yhteistyömalli, ekosysteemi ja verkosto, 
jotka toimivat virikkeenä näiden yhteistyömuotojen syvällisempään analysointiin. Kuvioon 9 
olen koonnut matkailun julkisen rahoituksen hallintaverkostot: Suomen matkailuklusteri, Mini-
matka, Visit Finlandin suuraluetoiminta, Lapin arktinen matkailuekosysteemi, Team Finland-
alueverkosto, matkailun alueorganisaatiot. Luokittelin verkostot sen mukaan toimivatko ne 
pääasiallisesti valtakunnallisella, maakunnallisella vai alueellisella tasolla.  
 
 
Kuvio 9. Matkailun julkisen rahoituksen hallintaverkostot valtakunnallisella, maakunnallisella 
ja alueellisella tasolla aineistoanalyysin perusteella 
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Rhodesin (1997, s. 51-53) mukaan verkostot ovat julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin 
organisaatioiden yhteistyömuotoja. Matkailun julkisen rahoituksen verkostoitumisen käsittämi-
nen tiukasti hallinnan määritelmän mukaisesti on hiukan ongelmallista.  Aineistosta muodosta-
mieni verkostojen rakenteet ovat julkinen-julkinen, julkinen-yksityinen tai julkinen-yksityinen-
kolmas sektori. Mikäli verkostoituminen käsitetään ainoastaan julkisen, yksityisen ja kolman-
nen sektorin välisenä toimintana, verkostoja olisivat vain Suomen matkailuklusteri ja arktinen 
matkailun ekosysteemi, sekä mahdollisesti Visit Finlandin suuraluetoiminta ja matkailun alue-
organisaatiot. Klassinen hallinnan määritelmä kuvaa rahoituksen hallinnan verkostoitumista 
vain osittain. 
 
Sørensen ja Torfing (2007a, s. 11) esittävät, että käytännössä hallintaverkostojen rakenne voi 
olla hyvin moninainen.  Tämän näkemyksen mukaisesti verkostojen luokittelua tärkeämpää on 
verkostohallinnan ymmärtäminen (Sørensen ja Torfing, 2007, s. 11, Haverin & Pehkin, 2008, 
s. 21-22, mukaan). Hallintaverkoston rakenne riippuu sen poliittisesta, institutionaalisesta ja 
diskursiivisesta ympäristöstä. Verkostoissa tapahtuva yhteistyö on epämuodollista tai muodol-
listen toimintojen sävyttämää. Verkostot voivat olla organisaatioiden sisäisiä tai organisaatioi-
den välisiä. Verkostot muodostuvat verkostotoimijoiden yhteistyön kautta tai ulkopuolisen oh-
jaamana. Verkostoja määrittää avoimuus tai sulkeutuneisuus. Niiden toiminta on lyhytaikaista 
tai pysyvää. Lisäksi verkostot voivat osallistua politiikan muotoiluun tai toteuttamiseen. 
(Sørensen ja Torfing 2007a, s. 11.) Haveri ja Pehk (2008) ovat soveltaneet kunnallishallintoon 
liittyvässä tutkimuksessa näkökulmaa, jossa verkostojen rakenne käsitetään virallisena, puoli-
virallisena tai epävirallisena. Virallisluontoiset verkostot ovat integroituneet julkisen hallinnon 
toimintaan. Puoliviralliset verkostot toimivat sopimusten pohjalta. Epäviralliset verkostot pe-
rustuvat keskinäisiin arvoihin ja tavoitteisiin. (Haveri & Pehk, 2008, s. 21-22, 40-45.)   
 
Analyysissani tukeuduin Sørensenia ja Torfingia (2007a, s. 11) mukaillen näkemykseen ver-
kostoista monimuotoisena yhteistyönä. Julkisen rahoituksen hallintaverkostoihin lukeutumisen 
edellytyksenä ei siten ollut kaikkien sektoreiden edustus, vaan julkisen sektorin edustus.  Käsi-
tän julkisen rahoituksen hallintaverkostot melko tiiviinä yhteistyömuotoina, jotka liittyvät mat-
kailualan kehittämiseen. Tällä rajauksella sain otettua mukaan yhteistyörakenteita, jotka tarjoa-
vat tärkeää tietoa matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvästä vuorovaikutuksesta. Seuraavaksi 
esittelen tarkemmin rahoituksen hallintaverkostot sekä niiden virallisuuden asteen Haverin ja 
Pehkin (2008, s. 40-45) luokittelua mukaillen.  
 
Suomen matkailuklusteri on valtakunnallinen verkostorakenne, johon kuuluvat kaikki toimijat 
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ja verkostot. Klusteriin kuuluvat MiniMatka, Visit Finlandin suuraluetoiminta, Lapin arktinen 
matkailuekosysteemi, Team Finland alueverkosto ja matkailun alueorganisaatiot. Valtakunnal-
lisessa matkailuklusterissa on mukana julkinen, yksityinen ja kolmas sektori. Suomen matkai-
luklusterin rakenteen tarkka määrittäminen on haastavaa. Yhtäältä klusteri voitaisiin luokitella 
sopimuspohjaiseksi, puoliviralliseksi verkostoksi, sillä Suomen matkailustrategia ohjaa kluste-
rin toimintaa. Toisaalta klusteriin kuuluvan laajan toimijamäärän vuoksi kaikkien toimijoiden 
ei voida olettaa olevan samalla tavoin sitoutuneita strategiaan, jolloin verkostossa on tiettyä 
epävirallisuutta. Suomen matkailuklusteri asemoituu virallisen ja epävirallisen verkoston vä-
lille.  
 
Valtakunnallisella tasolla toimii MiniMatka, joka on rakenteeltaan julkisen sektorin toimijoiden 
muodostama verkosto. Ymmärrän MiniMatkan virallisluontoisena verkostona, sillä se on in-
tegroitunut osaksi julkisen sektorin matkailun strategiatyötä ja koordinointia. Valtakunnalli-
sella tasolla toimii myös Visit Finlandin suuraluetoiminta, jossa Visit Finland edustaa toimijana 
julkista sektoria. Suuraluetoiminnassa ovat mukana yritykset, alueorganisaatiot, muut toimijat. 
Suuraluetoiminnan verkostoon osallistuvat siis ainakin yksityiseen sektoriin kuuluvat yritykset 
sekä mahdollisesti kolmas sektori muina toimijoina. Suuraluetoiminta perustuu sopimukselli-
suuteen Visit Finlandin ja suuralueiden kanssa, jolloin se määrittyy verkostona sopimusluon-
toiseksi toisin sanoen puoliviralliseksi verkostoksi. 
 
Maakunnallisella tasolla vaikuttaa Lapin arktinen matkailuekosysteemi(/klusteri). Lapin mat-
kailun verkostoitumista kuvataan aineistossa sekä klusterina (LMO) että ekosysteeminä (LMS). 
Selvyyden vuoksi käytän tästä maakunnallisesta yhteistyömuodosta termiä ekosysteemi erot-
taakseni sen valtakunnallisesta matkailuklusterista. Arktisessa matkailuekosysteemissä ovat 
mukana julkinen, yksityinen ja kolmas sektori. Ekosysteemin ero muihin hallintaverkostoihin 
on se, että ekosysteemin osalta aineistossa korostuu kansalaisten osallistuminen toimintaan. 
Verkostoitumisen myötä kansalaisten rooli kasvaa (Rhodes, 1997, s. 58-59), ja tämä on nähtä-
vissä arktisessa matkailuekosysteemissä. Tulkitsen ekosysteemin sopimusluontoiseksi eli puo-
liviralliseksi verkostoksi, koska sen toiminta on ohjelmiin ja strategioihin sidonnaista. Matkai-
luekosysteemin toimintaa ohjaa Euroopan unionin älykkään erikoistumisen ohjelma. Ekosys-
teemin toimintaa määrittävät lisäksi Lapin maakuntaohjelma ja Lapin matkailustrategia. 
 
Team Finland -alueverkosto toimii nimensä mukaisesti alueellisella tasolla. Asiakirja-aineis-
tossa kuvataan verkoston jäseniksi julkisrahoitteisten toimijoiden lisäksi: kehitysyhtiöt, Lapin 
kauppakamari, Lapin Yrittäjät, Lapin liitto ja yliopisto. Verkoston jäsenorganisaatiot edustavat 
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julkista ja yksityistä sektoria. Tulkitsen alueverkoston viralliseksi verkostoksi, koska se on kiin-
teä osa valtakunnallisesti strategisoitua Team Finland toimintaa.  Alueellisella tasolla toimivat 
myös matkailun alueorganisaatiot.  Alueorganisaatioiden rakennetta on haastaavaa määrittää 
yksiselitteisesti, kuten seuraava organisaatioiden toiminnan kuvaus osoittaa: 
Organisaatioita on niin suoraan kunnan hallinnon alla olevia yksiköitä, 100% kunnan 
omistamia osakeyhtiöitä, julkisen ja yksityisten toimijoiden yhdessä omistamia osake-
yhtiöitä, yritysten omistamia osakeyhtiöitä, yritysten ja muiden julkisten ja yksityisten 
toimijoiden yhdistyksiä sekä kuntajäsenistä koostuvia organisaatioita. Edellä mainittu-
jen lisäksi on näiden yhdistelmiä. (SMO, s. 13) 
 
Alueorganisaatiolle määrittyy kolme eri verkostorakennetta. 1. Alueorganisaatiot julkisten toi-
mijoiden verkostoina, johon viittaa lausuma kunnan hallinnon yksiköt. 2. Alueorganisaation 
muodostavat julkinen ja yksityinen sektori, jota kuvaa julkisen ja yksityisen osakeyhtiö.  3. 
Alueorganisaatiossa ovat mukana julkinen, yksityinen ja kolmas sektori, johon viittaa yritysten 
ja muiden julkisen ja yksityisten toimijoiden yhdistykset. Alueorganisaatiot voivat tulkintani 
mukaan edustaa joko virallisia verkostoja, johon viittaa kunnan hallinnon alla toimiminen tai 
sopimusluontoisia verkostoja, joita ovat erilaiset yhtiömuodot.  
 
Rahoituksen hallintaverkostoja on useita ja ne toimivat valtakunnallisella, maakunnallisella tai 
alueellisella tasolla. Verkostojen rakenne on virallinen tai puolivirallinen.  Verkostotoimijat te-
kevät yhteistyötä keskenään. Lisäksi toimijat voivat osallistua useamman verkoston toimintaan. 
Verkostot vuorovaikuttavat toistensa kanssa. Verkostojen tai toimijoiden välisten suhteiden yk-
sityiskohtainen kuvaaminen ei ollut tämän tutkielman rajoissa mahdollista. Asiakirja-aineisto 
asetti rajoituksia kaikkien yhteistyömuotojen erittelyyn yhtäläisellä tarkkuudella.  Tämä koskee 
erityisesti Team Finland-aluetoimintaa ja Minimatkaa, joiden toiminnasta aineistossa kerrottiin 
vähän. Aineistossa kuvataan sitä vastoin runsaasti valtakunnallisen klusterin, maakunnallisen 
ekosysteemin ja alueorganisaatioiden toimintaa.   
 
6.2. Verkostojen rajoitettu itseohjautuvuus  
 
 
Verkostojen itseohjautuvuudella viitataan verkostojen itsenäisyyteen valtiosta ja oman toimin-
nan järjestämiseen (Rhodes, 1997, s. 51-53). Matkailun julkisen rahoituksen verkostojen itse-
ohjautuvuus on rajoittunutta, toimenpidekohtaista tai edunvalvontaan liittyvää.  
 
Aineistosta piirtyy kuva rahoituksen hallintaverkostoista julkisen hallinnon luomina tai rahalli-
sesti tai muuten tukemina. Suomen matkailuklusterin toimintaedellytysten mahdollistajiksi ku-
vataan julkisen sektorin toimijat ministeriöt ja niiden alaiset virastot, alueviranomaiset ja 
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kunnat, eduskunta, mutta myös EU. Tämän lisäksi klusterin toimintaedellytysten mahdollista-
jiksi kuvataan julkista rahoitusta. MiniMatka muodostuu julkisen sektorin toimijoista ja sitä 
koordinoi Työ- ja elinkeinoministeriö. Suuraluetoiminta on Visit Finlandin käynnistämää ver-
kostotoimintaa, jota se rahoittaa ja tukee myös muilta osin. Lapin arktinen matkailuekosysteemi 
muodostuu Euroopan unionin (rahoitus)ohjelmien ohjaamana. Team Finland-alueverkoston 
toiminta on julkisen sektorin käynnistämää, jossa julkisrahoitteiset toimijat (ELY-keskus, TE-
toimisto, Business Finland, Finnvera) ovat keskeisessä roolissa. Alueorganisaation toimintaa 
rahoittavat kunnat: Organisaatioista, joissa yritykset ovat osakkaina ja jäseninä mukana, paria 
lukuun ottamatta, ovat myös kunnat rahoittajina (SMO, s. 13).  
 
Rahoituksen hallintaverkostoja ei voi käsittää itsenäisinä valtiosta. Valtio on ollut rahoittamassa 
tai luomassa Suomen matkailuklusteria, Minimatkaa, suuraluetoimintaa ja Team Finland -alue-
verkostoa. Rahoituksen hallintaverkostoista ainoastaan EU-ohjelmaperusteinen maakunnalli-
nen matkailuekosysteemi ja kuntien rahoittamat alueorganisaatiot eivät lukeudu valtion luomiin 
tai rahoittamiin verkostoihin. Tulkintani mukaan valtio vaikuttaa näihin verkostoihin vahvasti 
muilla tavoilla, sillä se tukee alueorganisaatioiden toimintaa hankerahoituksella sekä lisäksi 
vahvistaa alueorganisaatioiden asemaa. Valtion vaikutus maakunnalliseen ekosysteemiin (klus-
teriin) tapahtuu aluehallinnon kautta: Klusteritoiminnan perustan muodostaa aluehallinto, op-
pilaitokset (toinen- ja korkeakouluaste), tutkimuslaitokset ja elinkeinoelämä (ELYL, s. 5). Pa-
laan näihin valtion käyttämiin epäsuoriin vaikuttamiskeinoihin alueorganisaatioiden ja matkai-
lun ekosysteemin osalta metahallintaa käsittelevässä tulosluvussa.  
 
Aineistossa kuvataan toimintaa, joka ilmentää verkostojen itseohjautuvuutta oman toiminnan 
järjestämisen näkökulmasta:  
Toimenpiteiden kohdalla on esitetty kullekin toimenpiteelle toimeenpanosta vastaava tai 
toimeenpanoa koordinoiva taho, joka yhteistyössä muiden toimijoiden kanssa edistää toi-
menpiteen toteutumista. Joissakin toimenpiteissä toimenpanoon osallistuvat tahot vaihte-
levat esimerkiksi alueiden sisäisen tai toimenpiteen organisoinnin mukaisesti. (SMS, s. 
32).  
 
Suomen matkailustrategiassa kuvattu yhteistyön järjestäminen toimenpidekohtaisesti antaa toi-
mijoille jonkin verran vapautta, vaikka ne toimivatkin matkailustrategian mukaisten toiminta-
politiikan ja resurssikehysten ohjaamina. Toinen verkostojen itseohjautuvuuteen liittyvä seikka 
oman toiminnan järjestämisen näkökulmasta on edunvalvonta. Asiakirja-aineistossa kuvataan 
maakunnallisten ja alueellisten toimijoiden harjoittamaa edunvalvontaa, jolla ne pyrkivät edis-
tämään asiaansa valtakunnallisessa päätöksenteossa: Lapin matkailun kehitykseen vaikuttavat 
kansallisen tason poliittiset päätökset, joihin pyritään vaikuttamaan maakunnan 
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edunvalvonnalla (LMS, s. 43). Edunvalvontaa harjoitetaan lisäksi rahoituksen turvaamiseksi: 
kohdistamalla vaikuttajaviestintää -- valtion tulo- ja menoarvioiden sekä lisäbudjettien valmis-
teluun (LMOt, 4). Edunvalvonnalla toimijat edistävät oman toiminnan kannalta suotuisan toi-
mintaympäristön kehittymistä. Käsitän edunvalvonnan maakunnallisten ja alueellisten toimi-
joiden vaikutuskeinona valtion asettamiin toimintapolitiikan ja resurssien kehyksiin, jotka sään-
nöstelevät verkostojen itseohjautuvuutta (ks. Sørensen, 2007, s. 92-96). Mielenkiintoista on, 
että edunvalvojiksi aineistossa mainitut organisaatiot edustavat yksityisen ja kolmannen sekto-
rin (muun muassa alueorganisaatiot ja yhdistykset) lisäksi julkista sektoria (kunnat). Edunval-
vonta määrittyy siten itsenäisten julkishallinnollisten organisaatioiden vaikuttamiskeinoksi 
ylempään hallintoon.  
 
6.3 Verkostotoimijoiden keskinäisriippuvuus  
 
 
Verkostotoimijoiden keskinäisriippuvuus muodostuu tarpeesta etsiä yhteisiä intressejä ja vaih-
taa resursseja (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20). Kuten edellisessä alaluvussa totesin, valtio 
on vaikuttanut useiden rahoituksen hallintaverkostojen syntymiseen. Verkostotoimijoiden tarve 
etsiä yhteisiä intressejä ja jakaa resursseja ei siis ole ollut verkostoitumisen lähtökohta. Pikem-
minkin verkostotoimijoiden keskinäisriippuvuus on synnytetty julkisen hallinnon toimesta. 
Verkostotoimijoiden keskinäisriippuvuutta luovat matkailuelinkeinon tukeminen, strategiat, ra-
hoituksen yhdistäminen toiminnassa ja tieto.   
 
Mielenkiintoista on se, että vaikka verkostoissa yhdistyvät eri sektoreiden rahalliset resurssit, 
verkostot eivät pääsääntöisesti toimi resursseja jakavana toimintayksikkönä. Tästä poikkeuk-
sena on Team-Finland alueverkosto. Aineistossa esitetyn verkostotoiminnan kuvauksen perus-
teella tulkitsen alueverkoston kanavoivan Team Finlandin rahoitusta ja muita tukipalveluita 
alueellisesti yrityksille. Muiden verkostojen osalta aineistosta ei ole tulkittavissa rahallisten tai 
muidenkaan resurssien jakamisvastuuta. Nämä muut verkostot määrittyvät julkisen rahoituksen 
käyttäjiksi. Rahallisten resurssien ohjaamisen vastuu on verkostojen sijaan yksittäisillä verkos-
totoimijoilla, kuten maakunnan liitolla, ELY-keskuksella, Visit Finlandilla.  
 
Verkostoja määrittää yhteinen intressi yritysten ja matkailuelinkeinon tukemisesta:   
Matkailun kehittämisen ekosysteemi. Matkailualan keskiössä on elinkeino, jonka toimintaa 
muut toimijat pyrkivät edistämään, jolle ne tarjoavat toimintaympäristön tai jonka menes-
tyksestä ne hyötyvät. (LMS, s. 38)  
 
Team Finland -verkoston ydintehtävänä on Suomessa toimivien yritysten viennin ja 
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kansainvälisen kasvun vauhdittaminen. (ELYL, s. 6)   
 
Julkisen rahoituksen hallinta verkostoituu siis yksityistä sektoria tukevaksi. Yksityistä sektoria 
tukeva verkostoituminen on havaittavissa kaikissa rahoitusverkostoissa kansallisen tason laa-
jasta klusterista alueellisiin verkostoihin. Aineistossa kuvataan paljon kansallisen, maakunnal-
lisen ja alueellisen kilpailukyvyn edistämistä. Yksityistä sektoria tukeva verkostoituminen to-
teuttaa tätä kilpailukyvyn edistämisen tavoitetta. Verkostoitumisen intressit ovat taloudellisten 
näkökulmien sävyttämiä. Elinkeinoa tukevan toiminnan lisäksi en löytänyt verkostoille muita 
selkeästi määrittyneitä yhteisiä intressejä.  
 
Strategia-asiakirjat luovat keskinäisriippuvuutta toimijoiden rahallisten resurssien välille. Stra-
tegiat tukevat toimijoiden välistä resurssien vaihtoa.  Tällaista resurssiriippuvuutta ilmeni stra-
tegioissa, joiden toteuttamiseen olivat osallistuneet julkisen sektorin toimijoiden lisäksi yksi-
tyisen ja kolmannen sektorin toimijat, eli Suomen matkailustrategiassa, Lapin maakuntaohjel-
massa ja Lapin matkailustrategiassa. Suomen matkailustrategiassa resurssien yhdistymästä ku-
vataan seuraavasti: 
Toimenpiteiden toteuttamiseksi tarvitaan sekä julkista (kansallinen ja EU) että yksi-
tyistä rahoitusta. Julkisella rahoituksella edistetään erityisesti matkailualan uudistu-
mista ja kansainvälistymistä. Julkisen rahoituksen myöntämisessä korostetaan vahvasti 
yksityisen rahoituksen osuutta kokonaisrahoituksessa. (SMS, s. 31) 
 
Strategian toimenpiteiden toteuttaminen ei olisi mahdollista ilman julkisten ja yksityisten toi-
mijoiden yhteistä rahoituspanosta. Toisaalta julkiset toimijat ohjaavat sitä, miten rahoitusre-
surssit yhdistetään, jota kuvaa lausuma julkisen rahoituksen myöntöperusteista. Suomen mat-
kailustrategia on TEM:n aloitteesta laadittu, jolloin strategiassa kuvattu rahoituksen käyttö toi-
menpiteisiin on pitkälti julkisen hallinnon määrittämää. Maakunnan liiton ohjauksessa laadi-
tussa Lapin maakuntaohjelmassa kuvataan kansallisen matkailustrategian tavoin julkisen ja yk-
sityisen rahoituksen merkitystä toteutuksessa. Maakunnan liiton ohjaamassa Lapin matkailu-
strategiassa kuvataan runsaasti erilaisia hankkeita. Hankkeet ovat käsitykseni mukaan keskei-
sessä roolissa kyseisen strategian toimenpiteiden toteutuksessa. Hankkeissa yhdistyvät julkinen 
ja yksityinen rahoitus, jolloin ne toimivat resurssien vaihdon välineinä. Hankkeisiin liittyen 
kerrotaan seuraavaa: Hankerahoituksella voidaan kantaa riskiä ja kokeilla kesätuotteen mark-
kinoimista uusille markkina-alueille ja asiakassegmenteille, esimerkiksi Aasiaan. Hankkeisiin 
osallistuminen on mielekästä, sillä niiden kautta rahalliset riskit jakautuvat useamman toimijan 
kesken. Kiteyttäen voidaan sanoa, että yhteistyössä laaditut strategiat ja ohjelmat toimivat jul-
kisen hallinnon keinona sitoa yksityistä rahoitusta toimintaan.  
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Yksityisen rahoituksen määrittäminen hallintaverkostojen toiminnan kannalta on haastavaa. 
Aineistossa kuvataan joiltakin osin yksityistä rahoitusta verkostojen toiminnassa, esimerkiksi 
valtakunnallisessa matkailuklusterissa:  
Suomen matkailuklusteri. Toimintaedellytysten mahdollistajat. Rahoittajat (julkinen ja yksi-
tyinen) (SMS, s. 58) 
 
MiniMatkassa ei ole mukana yksityisen sektorin toimijoita, jolloin yksityisellä rahoituksella ei 
ole vaikutusta sen toimintaan. Suuralueyhteistyön osalta puhutaan alueiden vastinrahoituksesta 
tehokkaan kumppanuuden saavuttamiseksi, mutta tätä alueellisen vastinrahoituksen laatua jul-
kisena tai yksityisenä rahoituksena ei tarkemmin kuvata. Maakunnallisen matkailun ekosystee-
min osalta toiminnan mahdollistajiksi mainitaan yksinkertaisesti rahoittajat. Team Finland-
alueverkoston osalta yksityisen rahoituksen osuutta toiminnassa ei ole mahdollista eritellä, sillä 
yksityisen sektorin toimijoiden kuvataan aineistossa osallistuvan toimintaan, mutta niiden ra-
hoituspanosta ei käsitellä. Alueorganisaatioiden toiminnan rahoitus perustuu kuntarahoituksen 
lisäksi yrityksiltä kerättäviin markkinointimaksuihin. Aineistossa yksityinen rahoituksen mer-
kitys toiminnassa tuodaan selkeästi esille ainoastaan valtakunnallisen matkailuklusterin ja alue-
organisaation osalta.  
 
Ylipäätään termi yksityinen rahoitus jää aineiston perusteella epäselväksi. Matkailuklusteriin, 
suuraluetoimintaan ja alueorganisaatioiden toimintaan osallistuvat yksityisen sektorin lisäksi 
kolmas sektori. Alueorganisaatioissa yksityinen rahoitus on yksityisen sektorin (yritysten) tar-
joamaa rahoitusta. Matkailuklusterin yksityinen rahoitus ja suuraluetoiminnan vastinrahoitus 
jättävät lausumina sitä vastoin auki tarkoitetaanko niillä yritysten tai muiden yksityisen sektorin 
edustajien rahoittamaa toimintaa, vai lisäksi myös kolmannen sektorin rahoitusta.  
 
Kolmannen sektorin rahoituksesta kerrotaan aineistossa vähän verrattuna julkisen ja yksityisen 
sektorin toimijoiden rahoitukseen. Kolmannen sektorin rahoitus liittyy valtakunnallisella ta-
solla yksittäisiin toimenpiteisiin, kuten panostamiseen kotimaan matkailumarkkinointiin, jonka 
yhtenä vastuutahona mainitaan Suoma ry. Valtakunnallisella tasolla kolmannen sektorin rooli 
ei ylipäätään ole yhtä vahva kuin julkisen ja yksityisen sektorin. Tätä kuvaa se, että Suomen 
matkailustrategiassa listatuissa 46 toimenpiteessä vastuutahoina esitetään toistuvasti julkisen ja 
yksityisen sektorin toimijat, kun kolmannen sektorin organisaatiot mainitaan vain 6 toimenpi-
teessä. Maakunnallisella tasolla kolmas sektori osallistuu enemmän toimintaan. Lapin maakun-
taohjelman toimenpiteissä, kolmanteen sektoriin luettavissa olevat organisaatiot osallistuvat 
vastuutahoina kolmeen suureen toimenpidelinjaukseen, linjauksia ollessa kokonaisuudessaan 
neljä. Alueorganisaatioiden ja suuralueyhteistyömallin osalta kolmannen sektorin osuus 
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toimenpiteissä jää aineistossa yksittäisten viittausten tasolle.  
 
Verkostoissa tapahtuva resurssien vaihtaminen koskee rahallisten resurssien lisäksi tietoa.  
Maakunnallisessa matkailuekosysteemissä tiedolla on suuri merkitys, sillä verkoston tavoit-
teena on synnyttää uusia innovaatioita. Aineistossa kuvataan tutkimus- ja koulutusorganisaa-
tioiden vastuita ekosysteemissä, ja nämä organisaatiot ovatkin keskeisessä asemassa innovaa-
tioiden mahdollistamisessa. Tieto määrittyy aineistossa lisäksi johtamisen välineenä.  
Tiedolla johtaminen tarkoittaa johtamis- ja toimintamallia, jossa analysoitua tietoa ja da-
taa tuodaan osaksi päätöksentekoprosessia matkailuekosysteemin eri tasoilla. - -Matkailun 
tutkimusta ja kehittämistä tapahtuu monissa hankkeissa sekä korkeakoulujen ja tutkimus-
laitosten projekteissa. (LMS, s. 27) 
 
Tiedolla johtaminen kytkee tutkimustiedon paitsi poliittiseen päätöksentekoon myös mat-
kailualueiden ja -yritysten strategiseen johtamiseen. - - Elinkeinon näkökulmasta tutkimuk-
sen tulee vastata matkailuyritysten tiedontarpeisiin sekä edistää ideoiden kaupallistumista.  
(SMS, s. 50) 
 
Tutkimus- ja koulutusorganisaatioiden tuottamaa tietoa käytetään matkailuekosysteemin, alu-
eiden, yritysten ja julkisen hallinnon toiminnassa. Tutkimus- ja koulutusorganisaatioiden rooli 
riippumattoman tiedon tuottajana kyseenalaistuu, jos niiden tehtäväksi määritetään muiden toi-
mijoiden tarpeisiin vastaaminen. Keskinäisriippuvuuden näkökulmasta tieto resurssina liittyy 
verkostoja määrittävän yhteisen intressin, elinkeinoa tukevan toiminnan, mahdollistamiseen.  
 
6.4 Verkostojen puuttuvat ominaisuudet?   
 
 
Analyysissani en löytänyt rahoituksen hallintaverkostoista kaikkia teoriassa esiin tuotuja hal-
lintaverkostojen ominaisuuksia. Rhodesin (1997, s. 51-53) mukaan verkostotoimijoiden vuoro-
vaikutusta määrittävät yhteisesti neuvotellut ja hyväksytyt säännöt sekä keskinäinen luottamus. 
Hallinnoitavuusteorian mukainen näkemys verkostoista kertoo verkostotoiminnan edistävän 
toimijoiden välistä luottamusta ja yhteisten toimintasääntöjen kehittymistä, mikä osaltaan hel-
pottaa yhteisten ongelmien ratkaisemista (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20). Neuvottelu ja 
yhteisesti määritetyt toimintakäytänteet rakentavat verkostojen luottamusta, sekä auttavat löy-
tämään ratkaisuja toimijoiden resurssi- ja intressiristiriitoihin. Analyysissani en saanut vas-
tausta siihen, miten nämä seikat toimivat rahoitusverkostoissa.  
 
Mikäli neuvottelukäytänteitä tarkastellaan hyvin laaja-alaisesti, voidaan yhteisesti muotoillut 
strategiat tai ohjelmat kuten Suomen matkailustrategia, Lapin maakuntaohjelma ja Lapin mat-
kailustrategia ymmärtää osana verkostotoimijoiden vuorovaikutuksen määrittymistä. Lapin 
66  
maakuntaohjelmassa julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin neuvottelukäytänteitä kuvataan 
seuraavasti:  
Alueviranomaiset, kunnat, poliittiset toimijat, Lapin yliopisto, Lapin ammattikorkea sekä 
Lappia ja Lapin ammattiopisto, alueella toimivat tutkimuslaitokset sekä asemat, saamelais-
käräjät sekä elinkeinoelämä ja kolmas sektori ovat yhdessä työpajoissa laatineet Lappi-so-
pimuksen sisällöt -- (LMO, s. 7) 
 
Strategiat ja ohjelmat eivät kuitenkaan ole muotoutuneet verkostotoimijoiden horisontaalisen 
yhteistyön kautta (vrt. hallinnoitavuusteoria Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20). Suomen mat-
kailustrategiassa, Lapin maakuntaohjelmassa ja Lapin matkailustrategiassa listattujen toimin-
tatapojen käsittäminen verkostojen yhteisesti hyväksyminä on ongelmallista, koska julkisen 
hallinnon toimijoilla on ollut vahva vaikutus strategiaprosessiin. Julkinen hallinto toimii näiden 
strategia- tai ohjelmaprosessien käynnistäjänä ja ohjaajana. Yksityiskohtaisempien neuvotte-
luiden ja toimintakäytänteiden suhteen aineistostani ei ollut mahdollista saada vastausta.  
 
Analyysini perusteella jäi epäselväksi, miten luottamus rakentuu verkostoissa. Aineistossa luot-
tamukseen viittasivat vain muutamat kohdat esimerkiksi, kun kerrottiin aluetoimijoiden keski-
näisen kilpailun estävän luottamusta ja yhteistyötä kotimaanmatkailun kehittämistoiminnassa. 
Luottamuksen lisäksi epäselväksi jäi myös se, mitä ovat verkostotoimijoiden resurssi- ja intres-
siristiriidat. Haveri ja Pehk (2008, s. 36) toteavat, että verkostoja ulkopuolelta tarkastelevat tut-
kimustavat, kuten dokumenttianalyysi ja haastattelut rajoittavat sitä, millaisia päätelmiä ver-
kostojen toiminnasta voidaan tehdä. Verkostojen neuvottelutapojen ja tavoitteiden muotoutu-
misen tutkiminen edellyttäisi kenties tutkimustapaa, jossa tutkija on lähemmin tekemisissä ver-
koston kanssa esimerkiksi havainnoimalla verkostojen toimintaa. (Haveri & Pehk, 2008, s. 36.)   
 
Matkailun julkisen rahoituksen yhteistyö muodostuu ylhäältä alaspäin johdetussa prosessissa. 
Tämän vuoksi rahoituksen verkostoitumista ei voi käsittää keskinäisen riippuvuuden teorian 
mukaisesti alhaalta ylöspäin suuntautuvina prosesseina tai hallinnoitavuusteorian mukaisena 
neuvotteluiden sävyttämänä toimintana (Sørensen ja Torfing 2007a, s. 17-20). Rahoituksella 
julkinen hallinto pyrkii edistämään matkailutoimijoiden yhteistyötä, ja luomaan erilaisia mat-
kailutoimialaa kehittäviä yhteistyörakenteita.    
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7 VALTION METAHALLINNAN KEINOT RAHOITUKSESSA  
 
 
Viranomaisasiakirja-aineiston analyysin perusteella valtio käyttää julkisen rahoituksen verkos-
tojen toimijoiden ohjaamiseen kaikkia metahallinnan keinoja: toimintapolitiikan ja resurssien 
kehystämistä, instituutioiden muotoilua, verkostojen edistämistä, verkostoissa osallistumista 
(Sørensen, 2007, s. 96). Olen koonnut valtion metahallinnan keinot matkailun julkisessa rahoi-
tuksessa Taulukkoon 4.  
 
Taulukko 4. Valtion metahallinnan keinot matkailun julkisessa rahoituksessa aineistoanalyy-
sin perusteella (soveltaen Sørensen, 2007, s. 96, Haverin & Pehkin, 2008, s. 29, mukaan; 
Sørensen, 2007, s. 91-108; Sørensen & Torfing, 2007, s. 169-181) 
 
Metahallinnan muoto rajoitettu interventio vahva interventio 
etäältä (hands-off) Toimintapolitiikan ja re-
surssien kehystäminen 
Valtion ylimpien toimielin-
tien linjausten mukaisuus, 
strategian kautta tapahtuva 
toiminnan ohjaaminen ja 
tavoitteiden asettaminen 






läheltä (hands-on) Verkostojen edistäminen 












Verkostojen edistäminen ja osallistuminen määrittyvät tiettyjen organisaatioiden tehtäviksi, 
kun taas kehystäminen ja instituutioiden muotoilu tapahtuvat yleisluontoisemmin strategioiden 
kautta. Metahallinnan keinoissa on eroavaisuutta sen suhteen, mihin rahoituksen hallintaver-
kostoon niillä vaikutetaan. Valtio käyttää valtakunnallisen matkailuklusterin ohjaamiseen toi-
mintapolitiikan ja resurssien kehystämistä. Lisäksi kehystäminen kohdistuu verkostoista alue-
organisaatioihin ja MiniMatkaan strategiassa määritettyjen roolien kautta. Instituutioiden muo-
toilu kohdistuu alueellisiin kehittämisorganisaatioihin, joihin myös alueorganisaatiot kuuluvat. 
Verkostojen edistämistä ja verkostoissa osallistumista käytetään suuraluetoiminnan ohjaami-
seen. ELY-keskus osallistuu maakunnallisen matkailun ekosysteemin verkostoon. Aineistosta 
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en löytänyt metahallinnan keinoja, jotka kohdistuvat suoraan Team Finland -alueverkostoon.  
 
7.1 Strategioihin perustuva kehystäminen  
 
 
Toimintapolitiikan ja resurssien kehystämisessä metahallitsija, eli tutkielmani tapauksessa val-
tio, määrittää verkostojen poliittiset tavoitteet, hallinnolliset päämäärät sekä taloudelliset re-
surssit. Kehystämisessä metahallitsija ohjaa verkostojen toimintaa etäältä ja rajoitetulla inter-
ventiolla. (Sørensen, 2007, s. 96.) Rahoituksen verkostojen kehystäminen tapahtuu strategioilla.  
 
Toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen järjestyy valtion linjausten mukaisesti.  
-- Matkailustrategiaa toteutetaan valtiontalouden kehyspäätösten ja valtion talousarvi-
oiden mukaisten voimavarojen puitteissa. Osaan tavoitteista ja toimenpiteistä voidaan 
vastata mm. EU-ohjelmien rahoituksella. -- (SMS, s. 9). 
 
ELY-keskuksen tulostavoitteet perustuva hallitusohjelmaan, AVI-ELY-strategia-asia-
kirjaan, eri hallinnonalojen strategioihin sekä ottavat huomioon hallituksen aluekehit-
tämispäätöksen ja maakuntaohjelmien linjaukset (ELYL, s. 2) 
 
Lapin maakuntaohjelman toimeenpanosuunnitelman valmistelussa huomioidaan eri 
toimijoiden kansallisen toiminnan sekä Suomen rakennerahasto-ohjelman ja maaseu-
tuohjelman painotukset (LMO, s. 39) 
 
Viranomaisasiakirja-aineiston lausumat valtiontalouden kehyspäätökset, hallitusohjelma, hal-
lituksen aluekehittämispäätös ja kansallinen toiminta ilmentävät valtion ylimpien toimielinten 
ohjausvaikutusta valtakunnallisen, maakunnallisen ja alueellisen toiminnan suunnitteluun ja 
järjestämiseen. Tämä toiminnan järjestäminen eri tasoilla on tiiviisti yhteydessä Euroopan unio-
nin rahoitusohjelmiin, jota kuvaavat lausumat EU-ohjelmien rahoitus sekä rakennerahasto-oh-
jelman ja maaseutuohjelman painotukset. Rahoituksen hallintaverkostojen toimintapolitiikan 
ja resurssien kehykset muotoutuvat valtion ylimpien toimielinten ja Euroopan unionin linjaus-
ten vaikutuksessa (ks. Haveri & Pehk, 2008, s. 51). Valtakunnalliset ja alueelliset strategia-
asiakirjat sekä maakunnallinen rahoitus- ja kehitysohjelma ovat yhteydessä sekä valtiollisiin, 
että Euroopan unionin linjauksiin, mutta myös toisiinsa. Tämä on viranomaisten asiakirjojen 
välisyyttä.  
 
Haveri ja Pehk (2008, s. 47) toteavat kunnallishallinnosta tehtyjen tutkimusten kartoittamisen 
perusteella, että joitakin verkostoja voitaisiin nimittää ohjelmaperusteisiksi, koska ne ovat niin 
tiiviisti yhteydessä julkisen sektorin ohjelmiin. Rahoituksen hallintaverkostoista maakunnalli-
nen matkailuekosysteemi voitaisiin käsittää tällaiseksi ohjelmaperusteiseksi verkostoksi, sillä 
aineistossa kuvataan matkailutoimijoiden verkostoitumista Euroopan unionin älykkään 
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erikoistumisen ohjelman mukaisesti.  
 
Valtio ohjaa valtakunnallisen matkailuklusterin toimintaa Suomen matkailustrategialla, jossa 
määritetään toiminnan periaatteet. Strategiaprosessi toimii valtion käyttämänä verkoston toi-
mintapolitiikan ja resurssien kehystämisen keinona. Kehystämistä toteuttaa valtiollinen toimija 
Työ- ja elinkeinoministeriö, jonka kuvataan aineistossa toimivan strategiaprosessin koordinoi-
jana. Matkailustrategian luonteesta kerrotaan seuraavaa:   
Matkailustrategia on matkailutoimijat yhteen kokoava väline. Strategian tehtävänä on 
toimia matkailun kehittämistyössä yhteisenä ohjenuorana ja saada aikaan tuloksekasta 
matkailupolitiikkaa. Toimenpiteitä toteutetaan laajan toimijajoukon yhteistyössä. -- 
Matkailustrategia tukee pääministeri Rinteen hallituksen ohjelmaa. Koska matkailustra-
tegia ei ole poliittinen näkemys matkailun tavoitteista ja tarvittavista toimenpiteistä, on 
asiakirjoissa myös eroavaisuuksia. (SMS, s. 9) 
 
Lausumat matkailutoimijat yhteen kokoava väline, yhteinen ohjenuora, toteutus laajan toimi-
jajoukon yhteistyössä korostavat strategian laadintaa ja toteutusta eri toimijoiden välisessä yh-
teisymmärryksessä.  Kuitenkin tämän strategisen yhteistyön tarkoituksena on toteuttaa valtion 
määrittämiä tavoitteita, jota ilmentää kohta hallituksen ohjelman tukeminen. Sørensenin tutki-
mustulokset paikallisten poliitikkojen ja viranomaisten toteuttamasta metahallinnasta kuvaavat, 
miten poliitikot ja viranomaiset kannustivat paikallisia verkostoja sopimaan yhteisistä toimin-
taperiaatteista, jotka hallinto voisi myöhemmin vahvistaa (Sørensen, 2007, s. 100-102). Suo-
men matkailustrategia on tätä näkökulmaa soveltaen valtion aloittama verkostojen toimintapo-
litiikan muotoilun prosessi, johon se pyrkii osallistamaan useita verkostotoimijoita. Alueelli-
sista asiakirjoista AVI-ELY-strategiaa ja sen tulostavoiteasiakirjaa ei voi käsittää samanlaisena 
valtion aloittamana verkostotoimijoita osallistavana strategiaprosessina, sillä asiakirjat on laa-
dittu julkisen hallinnon toimijoiden kesken.  
 
Strategiassa määritetään klusterin tavoitteet, joista merkittävimpiä ovat taloudellisten päämää-
rien saavuttaminen ja yhteistyö. Aineistossa kerrotaan, miten tavoitteena on tuplata matkailu-
vienti edistämällä matkailualan kestävää kehitystä, digitaalisuutta, saavutettavuutta ja kilpai-
lukykyisyyttä. Käsitän tämän perusteella klusterille asetetuksi keskeiseksi tavoitteeksi taloudel-
listen päämäärien saavuttamisen. Tavoite on linjassa rahoituksen hallinnan verkostoitumisen 
kanssa, jossa yhteisenä intressinä on elinkeinon ja yritysten tukeminen. Taloudellisten päämää-
rien lisäksi ymmärrän klusterin tavoitteena yhteistyön: Strategiassa korostetaan yhteistyön 
merkitystä Suomen matkailun kestävän kasvun ja uudistumisen saavuttamisessa.  Haveri ja 
Pehk (2006, s. 73) toteavat kunnallishallinnon verkostoitumisen tutkimisen perusteella, että ke-
hystäminen metahallinnan keinona määrittyy yleispiirteiseksi tavoite- ja periaateluontoiseksi 
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ohjaukseksi, joka ei yleensä sisällä yksityiskohtaisia tai yksikkökohtaisia piirteitä. Tällainen 
yleisluontoinen tavoite- ja periaateluontoinen ohjaus kuvaa myös matkailuklusterin ohjausta, 
sillä kilpailukykyisyys ja yhteistyö ovat todella laajoja tavoitteita.  Strategiassa kerrotaan, miten 
toimenpiteiden toteuttaminen edellyttää muun muassa toimintatapojen muutosta, yritysten ris-
kinottohalukkuutta ja uutta asennetta matkailun kehittämiseen. Nämä toiminnan järjestymisen 
kuvaukset ovat tavoitteiden tapaan hyvin yleisluontoisia. Suomen matkailustrategia ei tarjoa 
valtiolle voimakasta keinoa puuttua hallintaverkoston toimintaan.   
 
Strategialla määritetään klusterin toimijoiden roolit. TEM pyrkii roolituksella kasvattamaan 
alueorganisaatioiden ja MiniMatka-työryhmän asemaa matkailuklusterissa. Matkailun alueor-
ganisaatioiden rooli määritetään laajemmaksi kuin muiden alueellisten kehittämis- ja edistä-
misorganisaatioiden, joita ovat tutkimus- ja koulutusorganisaatiot ja kehittämisyhtiöt.  
Alueorganisaatioiden roolina ovat mm. 
toimia toimialueensa matkailutoimijoiden yhteistyöfoorumina --  
koordinoida, jopa johtaa alueen matkailun kokonaiskehittämistä 
toimia linkkinä Visit Finlandin ja yrittäjien välillä (SMS, s. 34) 
 
Alueorganisaation tehtävät yhteistyön edistäjänä yhteistyöfoorumina ja kokonaiskehittämisestä 
vastaajana viittaavat alueorganisaation vahvaan asemaan verkostotoimijana. Myöntämällä 
alueorganisaatioiden roolin merkityksellisyyden TEM tukee alueorganisaatioiden asemaa alu-
eellisia toimijoita edustavana verkostona. Minimatkaa kuvataan julkisen sektorin toimijoiden 
muodostamaksi työryhmäksi, joka pyrkii edistämään jäsentensä välistä yhteistyötä. TEM:n in-
tressinä on Minimatkan toimintamandaatin laajentaminen:  
Valmistellaan ja käynnistetään matkailun poikkihallinnollinen strateginen ohjelma 
(SMS, s. 52)  
 
Asetetaan Minimatka-työryhmä poikkihallinnolliseksi korkean tason työryhmäksi, jossa 
ovat edustettuina keskeiset sidosryhmät ml. edunvalvontaorganisaatiot. Työryhmän teh-
tävänä on laaja-alainen matkailun kehittäminen ja toimien yhteensovittaminen. (SMS, 
s. 52) 
 
Poikkihallinnon strateginen ohjelma, MiniMatkan oma strategia lisää sen hallinnollista vas-
tuuta. Sidosryhmien ja edunvalvontaorganisaatioiden mukaan ottaminen MiniMatkan toimin-
taan muuttaa sen julkisen sektorin toimijoiden muodostamasta ryhmästä verkostoksi, jonka ra-
kenne on julkinen-yksityinen tai julkinen-yksityinen-kolmas sektori. Aikaisemmin tekstissäni 
toin esille, miten maakunnalliset ja alueelliset organisaatiot pyrkivät edunvalvonnalla vaikutta-
maan valtion asettamiin toimintapolitiikan ja resurssien kehyksiin. Tästä näkökulmasta edun-
valvontaorganisaatioiden sitominen MiniMatkan toimintaan tarjoaa valtiolle uuden alustan 
vuorovaikuttaa toimijoiden kanssa kehystämiseen liittyen. MiniMatkan hallinnollisen vastuun 
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lisääminen ja verkostorakenteen muuttaminen antavat sille laajemmat toimintamahdollisuudet. 
Alueorganisaatioiden ja MiniMatkan toimintaa tukemalla TEM muotoilee uudelleen matkailu-
klusterin toimintaa.  
 
Strategioiden seuranta on valtion toimintapolitiikan ja resurssien kehystämisen keino. Matkai-
lustrategian mukaisia toimenpiteitä annetuilla resursseilla toteuttaessaan matkailutoimijat ope-
roivat valtion hierarkian varjossa (Scharpf, 1994, s. 40, Sørensenin, 2007, s. 92, mukaan). Stra-
tegioihin kirjattu seuranta ilmentää tätä valtion hierarkian varjoa: Strategian toimeenpanoa ja 
tavoitteiden saavuttamista seurataan, ja tavoitteita ja toimenpiteitä tarkennetaan tarpeen mu-
kaan (SMS, s. 9). Valtakunnan tasolla keskeiseksi seurantaa toteuttavaksi tahoksi nimetään Mi-
niMatka-työryhmä. Maakunnallisen tason strategioiden ja ohjelmien seurantaa toteuttavat alue-
viranomaiset. Seuranta määrittyy vahvasti hallinnollisten toimijoiden vastuuksi.  
 
Toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen ei määrity valtion käyttämäksi voimakkaaksi 
puuttumisen keinoksi. Kehystäminen on kuitenkin välttämätöntä, jotta verkostot saadaan toi-
mimaan kohti yhteistä päämäärää. Aineisto ilmentää, mitä tapahtuu verkostojen toimintapoli-
tiikan ja resurssien kehysten ollessa vajavaiset. Kotimaanmatkailun kehittämisessä toimijoiden 
järjestäytyminen on ollut melko vapaata eikä valtio ole puuttunut toimintaan. Tämä on aiheut-
tanut haasteita ja saanut toimijat kaipaamaan vahvempaa valtion ohjausta:  
(Kotimaanmatkailun) Koordinointiin liittyen useimmiten mainittiin tarve valtakunnalliselle, 
pysyvällä katto-organisaatiolle tai koordinaattorille. Vastauksissa mainittiin myös mm. alu-
eellisen koordinoinnin resursointi sekä matkailustrategioiden laatiminen ylipäätään kehit-
tämistoimenpiteenä niin alueellisesti kuin kansallisesti. (SKM, s. 51) 
 
Toimintapolitiikan ja resurssien muotoilun merkitys verkostoissa korostuu, jos verkostoissa ei 
ole metahallitsijaa toteuttamassa sitä. Verkostojen toiminta häiriintyy liiallisista ristiriidoista, 
jonka myötä verkostot eivät toimi tehokkaasti. Toisaalta aineistossa kuvataan, että osa toimi-
joista ei kaipaa valtion tasolta lähtevää vahvempaa ohjausta. Verkostotoimijoiden eriävät näke-
mykset ovat haaste valtion toteuttaman yhtenäisen toimintapolitiikan ja resurssikehystämisen 
näkökulmasta.  
 
7.2 Instituutioiden muotoilu rahoituksella 
 
 
Instituutioiden muotoilussa käytetään kannusteita ja sanktioita. Metahallinnan keinona se ta-
pahtuu etäältä, mutta puuttuu voimakkaasti toimintaan. (Sørensen, 2007, s. 92-93; Sørensen, 
2007, s. 93, Haverin & Pehkin, 2008, s. 30, mukaan.) Analyysini perusteella valtio turvautuu 
kannusteisiin instituutioiden muotoilun keinona. Hankerahoitus ja sen myöntöperusteet 
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toimivat valtion käyttämänä kannustinjärjestelmänä verkostotoimijoiden ohjaamisessa.  
 
Hankerahoitusta alueellisille matkailun kehittämis- ja edistämisorganisaatioille suuntaamalla 
valtio luovuttaa niiden käyttöön rahallisia resursseja, joita ne käyttävät tehtävänsä, matkailun 
kehittämistyön, toteuttamiseen. Aineistossa kuvataan hankerahoitusta matkailun kehittämis- ja 
edistämisorganisaatioiden toiminnassa seuraavasti:   
Matkailuyritysten suhtautumista oman alueensa matkailua edistävien ja kehittävien or-
ganisaatioiden toimintaan ja toimintatapoihin selvitettiin yrityksille suunnatun sähköisen 
kyselyn avulla. -- Yritykset kokivat, että matkailun kehittämistyötä tehdään organisaa-
tioissa erityisesti kehittämishankkeiden kautta -- Hanketyön rooli korostui vastauksissa 
etenkin matkailun alueorganisaatioiden osalta. (SMO, s. 33)  
 
Edellä esitetty aineistolainaus ilmentää hankerahoituksen merkittävyyttä organisaatioiden toi-
minnassa. Aineistokohdassa puhutaan matkailun alueorganisaatioiden hankerahoitusperustei-
suudesta. Hankerahoitus on merkittävää myös tutkimus- ja koulutusorganisaatioiden, alueellis-
ten kehittämisyhtiöiden ja ProAgrian toiminnassa:  
  Tutkimus- ja koulutusorganisaatioiden roolina on -- toimia osaltaan alueen tutkimus- ja 
kehittämishankkeissa asiantuntijana ja hallinnoijana sekä varmistaa hallinnoitavien 
hankkeiden kehitystavoitteiden vastaavuus alueen matkailuelinkeinon ja matkailun alue-
organisaatioiden tarpeisiin. (SMS, s. 35) 
 
Alueellisten kehittämisyhtiöiden roolina on -- toimia osaltaan matkailuhankkeiden hal-
linnoijana ja varmistaa hallinnoitavien hankkeiden kehitystavoitteiden vastaavuus alueen 
matkailuelinkeinon ja matkailun alueorganisaatioiden tarpeisiin. (SMS, s. 34) 
 
ProAgria harjoittaa maaseutumatkailun kehittämistoimintaa kehittämishankkeiden 
avulla, joita rahoitetaan pääosin Manner-Suomen maaseutuohjelman kautta. Kehittämis-
toiminnassaan ProAgria pyrkii kuuntelemaan tarkasti yritysten tarpeita -- (SMO, s. 29) 
 
Tekstissä kuvataan organisaatioiden tehtäväksi hankkeiden vastaaminen alueen matkailuelin-
keinon ja matkailun alueorganisaatioiden tarpeisiin. Hankerahoitus kannustaa matkailun ke-
hittämis- ja edistämisorganisaatioita yhteistyöhön matkailun alueorganisaatioiden ja yritysten 
kanssa. Tulkitsen hankerahoituksen toimivan verkostojen yhteistyötä luovien käytäntöjen stra-
tegioinnin menetelmänä (Sørensen & Torfing, 2007b, s. 172-175), koska se lisää alueellisten 
verkostotoimijoiden välistä vuorovaikutusta.  
 
Sørensenin (2007, s. 103-104) tutkimustulokset osoittavat, että metahallitsija voi muotoilla ver-
kostojen institutionaalista rakennetta antamalla verkostoille hallinnollista vastuuta ja rahoituk-
sen jakamisen vastuuta.  Matkailun alueellisten kehittämis- ja edistämisorganisaatioiden tehtä-
väksi kuvataan hankkeiden hallinnointi. Organisaatiot toimivat alueellisina hankehallinnoijina, 
jotka yhteensovittavat hankkeita alueelliseen toimintaan. Valtio antaa organisaatioille julkisen 
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rahoituksen hallinnon vastuuta, jonka myötä organisaatioiden asema rahoitusverkostoissa vah-
vistuu. Vastuun antaminen organisaatioille on mielekästä, koska se tasapainottaa niiden asemaa 
verkostoissa verrattuna valtiollisiin ja kunnallisiin toimijoihin, joilla on julkisen asemansa 
kautta tietty rahoituksen hallinnon vastuu. Alueorganisaatiot, tk-organisaatiot, kehittämisyhtiöt 
ja ProAgria saavat hankkeiden kautta hallinnollista vastuuta, mutta valtio ei kuitenkaan myönnä 
niille rahoituksen jakamisen vastuuta, jota vastakohtaisesti on esimerkiksi Visit Finlandilla ja 
ELY-keskuksilla.  
 
Hankerahoitus ei ole ongelmaton kannustinkeino. Tämä ilmenee alueellisten toimijoiden han-
kerahoitukseen kohdistamassa kritiikissä:  
Haastatteluissa nousi kyselyä vahvemmin esiin haasteet hankepohjaisessa toiminnassa 
pitkäjänteisen kehittämisen, tulosten jalkauttamisen ja yritysten sitouttamisen sekä pääl-
lekkäisen toiminnan ja rahoituksen koordinoinnin osalta. (SKM, s. 50)  
 
Hankkeissa kohdatut ongelmat ilmentävät sitä, miten haastavaa valtion on muotoilla hankkei-
den myöntöperusteita siten, että ne tukisivat toimintaa tehokkaasti. Hanketoiminnan haasteet 
kertovat rahoituksen hallinnan epäonnistumisesta. Hankkeiden osalta aineistosta on tulkitta-
vissa valtion reflektoivaa toimintaa metahallitsijana. Hankkeiden ongelmat esitetään Selvityk-
sessä kotimaanmatkailun kehittämistarpeista, jota on sittemmin hyödynnetty Suomen matkai-
lustrategian päivitysprosessissa. Matkailustrategiassa toimenpiteenä esitetty hankekonsortioi-
den luominen voidaan tulkita valtion vastineena hankkeiden päällekkäisyyden, lyhytjänteisyy-
den ja osallistumisen ongelmiin.  
 
Instituutioiden muotoilulla valtio tukee alueellisten kehittämisorganisaatioiden asemaa verkos-
toissa. Hankerahoitus kohdistuu instituutioiden muotoilun keinona pikemminkin yksittäisiin 
verkostotoimijoihin kuin verkostoihin kokonaisuutena. Hankerahoitus voitaisiin luokitella 
myös toimintapolitiikan ja resurssien kehystämisen keinoksi. Alueellisten kehittämisorganisaa-
tioiden on sitouduttava hallinnoitavien hankkeiden kehitystavoitteisiin eli valtion määrittämiin 
toimintapolitiikan kehyksiin. Resurssikehykset määrittävät vahvasti näiden organisaatioiden 
toimintaa, sillä ilman hankerahoitusta toiminta ei olisi yhtä laajamittaista. Analyysissani pää-
dyin kuitenkin luokittelemaan hankerahoituksen instituutioiden muotoilun keinoksi, koska se 




7.3 Limittyvä verkostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen 
 
 
Verkostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen ovat metahallintaa, jossa metahallitsija 
on lähemmin tekemisissä verkostojen kautta. Näissä metahallinnan keinoissa puuttumisen aste 
on rajoittunutta tai vahvaa. (Sørensen, 2007, s. 94-96.) Analyysini perusteella verkostojen edis-
täjinä toimivat Visit Finland ja ELY-keskus. Nämä toimijat myös osallistuvat verkostoihin.  
 
Visit Finland toimii verkostojen edistäjänä. Visit Finland edistää laajamuotoista valtakunnal-
lista verkostoitumista. Visit Finlandin tehtävät liittyvät Suomeen suuntautuvan matkailun ke-
hittämiseen, jota se pyrkii edistämään suuralueyhteistyömallilla ja teemapohjaisella toimin-
nalla. Suuraluetoimintaa kuvataan seuraavalla tavalla:  
Visit Finlandin suuralueyhteistyömalli -- Suomi on jaettu neljään suuralueeseen 
Suomi-brändin kehittämiseksi. Yhteistyön tavoitteista, resursseista ja laajuudesta sovi-
taan suuralueen kanssa. (SMS, s. 16) 
 
Suuralueyhteistyömallissa aluetoimijoista muodostuu laajempi verkosto, suuralue. Suuralueyh-
teistyömalli määrittyy verkostojen edistämisen keinoksi, jossa Visit Finland tukee vuoropuhe-
lun rakentumista matkailun kehittämistoiminnassa kansallisten ja alueellisten toimijoiden vä-
lillä. Suuraluetoiminnassa sopimuksellisuus toisin sanoen neuvottelujen luominen on keskeistä. 
Visit Finland on sopimusosapuolena suoraan vuorovaikutuksessa toimijaverkoston kanssa, jol-
loin sen toiminta on verkostojen edistämisen lisäksi verkostoissa osallistumista. Metahallinnan 
teoreettisessa keskustelussa tuodaan esille, että metahallisija ei saisi käyttää verkostoissa osal-
listumisessa hierarkkisen asemansa antamaa valtaa (Sørensen & Torfing, 2007b, s. 170-172). 
Visit Finlandin osallistumista verkostoihin ei voida käsittää tasavertaisena muiden verkostotoi-
mijoiden kanssa vaan hierarkkisena. Suuralueyhteistyö on Visit Finlandin johtamaa verkosto-
toimintaa, jonka myötä sillä on vahva vaikutusvalta verkostotoimijoiden sopimusneuvotte-
luissa.  
 
Suuraluetoiminnan haasteet edellyttäisivät Visit Finlandilta vahvempaa neuvotteluissa synty-
vien konfliktien sovittelua. Alueellisten toimijoiden näkökulmasta Visit Finlandin edistämä 
suuralueyhteistyömalli ei ole täysin onnistunut. Aineistossa kerrotaan matkailun kehittämis-, 
markkinointi- ja myyntiorganisaatioiden näkemyksistä seuraavalla tavalla: 
Haastateltavat pitivät suuralueyhteistyötä pääosin hyvänä tapana viedä matkailua maail-
malle. Toimintaan kaivattiin kuitenkin suunnitelmallisuutta ja tehokkuutta. Parannettavia 
asioita nousi esille monia. Yhtenä huolena nousi esille suuralueiden aluejako. - - Suur-
alueet ovat myös keskenään hyvin erilaisia niin matkailun vetovoimatekijöiden, matkailun 
merkittävyyden ja kehittymisasteen kuin järjestäytymisenkin osalta. Näitä eroavaisuuksia 
ei koettu huomioitavan tarpeeksi toimenpiteissä. - - Alueet kaipasivat 
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suunnitelmallisempaa ja systemaattisempaa kehittämistä, joka tarkoittaa muun muassa 
prosessien avausta, tiiviimpää yhteistyötä alueiden kanssa jo suunnitteluvaiheessa, kan-
sallisen rahoitusosuuden läpinäkyvyyttä sekä vahvempaa johtajuutta nopeamman toimin-
nan lisäksi. (SMO, s. 23)  
 
Toimijoiden näkemykset siitä, että heidän tarpeitaan ei huomioida tarpeeksi sekä heikko suun-
nittelu ja johtaminen ilmentävät suuraluetoiminnan ongelmia hallintaverkostona. Ongelmiin on 
voinut johtaa se, että verkostoja edistämällä Visit Finland ei ole voinut määrittää riittävästi ver-
kostojen toiminnan sisältöä.  
 
Toinen Visit Finlandin kansainvälisen matkailun edistämiseen tähtäävä yhteistyömuoto on tee-
mapohjainen toiminta. Teemapohjainen tuotekehitys ja markkinointi luo yhteistyötä toimijoi-
den välille eri alueellisilla tasoilla: 
Suomeen suuntautuvaa matkailua edistetään Visit Finlandin johdolla teemapohjaisen 
tuotekehityksen ja markkinoinnin kautta. Valitut teemat tukevat toisiaan ja teemapoh-
jaisuutta edistetään myös teemojen välisen yhteistyön avulla. Teemat tukevat seson-
kien tasaamista ja pidentämistä sekä yhteistyön muodostumista alueellisesti, suuralu-
eittain ja aiempaa vahvemmin myös suuralueiden kesken esimerkiksi matkailureittien 
avulla. (SMS, s. 40) 
 
Teemapohjaisuus määrittyy verkostojen edistämisen keinoksi, jolla tuetaan yhteistyön rakentu-
mista mahdollisten verkostojäsenten välillä. Suuralueyhteistyö ja teemapohjaisuus ovat verkos-
tojen edistämisen keinoina vaikutustavoiltaan erilaisia. Siinä missä suuralueyhteistyö vahvistaa 
olemassa olevia verkostoja teemapohjaisen toiminta synnyttää uutta verkostoitumista. Suur-
alueyhteistyö ja teemapohjainen verkostoituminen tukevat toimijoiden mahdollisuuksia vastata 
matkailustrategiassa asetettuun Suomeen suuntautuvan matkailun kehittämistavoitteeseen.  
 
Kansainvälisen matkailun kehittämiseen tähtäävien verkostojen lisäksi aineistosta on havaitta-
vissa kotimaanmatkailun edistämisen verkostot tai pikemminkin niiden puutteellisuus. Toimin-
tapolitiikkaa ja resurssien kehystämistä käsittelevässä alaluvussa kerroin matkailutoimijoiden 
kaipaavan valtion taholta lähtevää toimintapolitiikan ja resurssien muotoilua kotimaanmatkai-
luun. Toimijat kaipaisivat lisäksi selkeää verkostorakennetta:  
-- Selkeä yhteinen näkemys haastateltavilla oli siitä, että uutta toimijaa matkailukentälle 
ei kaivata vaan erilaisia toimijoita koettiin olevan jo liikaakin matkailukentällä. Toi-
mija- ja hankekenttää toivotaan ennemmin selkeyttävän. (SKM, s. 57) 
 
Kotimaanmatkailun kehittämisen toimiva verkostoituminen edellyttäisi valtiolta verkostojen 
vahvistamiseen tähtäävää toimintaa. Huomionarvoista on, että matkailutoimijoiden vaatimat 
valtion ohjaustoimenpiteet ovat luokiteltavissa verkostojen itseohjautuvuuteen vaikuttavien 
metahallinnan keinojen alle (toimintapolitiikka- ja resurssikehykset, verkostojen edistäminen). 
76  
Matkailutoimijoiden näkemykset eivät sitä vastoin ole luokiteltavissa valtion puuttumiseen ver-
kostojen toiminnan sisältöön. Valtio tiedostaa kotimaanmatkailun haasteet toteuttamansa selvi-
tyksen perusteella, jota on käytetty Suomen matkailustrategian päivitysprosessissa. Valtakun-
nallisessa matkailustrategiassa todetaan: Matkailun kehittämisessä panostetaan kansainvälisen 
matkailukysynnän kasvun rinnalla kotimaanmatkailun kilpailukyvyn edistämiseen (SMS, s. 39). 
Tässä on viitteitä valtion reflektoivasta toiminnasta.  
 
ELY-keskus toimii verkostojen edistäjänä maakunnallisella ja alueellisella tasolla. ELY-kes-
kuksen toimintaa kuvataan seuraavasti:  
Asiakaslähtöisyys. Palvelemme ennakoivasti, oikeudenmukaisesti, ripeästi ja intressejä 
yhteen sovittaen. (ELYS)  
 
Lausuma asiakkaiden intressien yhteensovittaminen viittaa verkostoissa käytävien neuvottelu-
jen ohjaamiseen, jolloin ELY-keskus toimii verkostojen edistäjänä. Toisaalta aineistossa kuva-
taan ELY-keskuksen suoraa vuorovaikutusta asiakkaiden ja kumppanien kanssa, joka ilmentää 
keskuksen osallistumista verkostotoimintaan: 
Tuloksia tehdään yhdessä asiakkaiden ja kumppanien kanssa. ELY-keskuksella on erilai-
sia rooleja kumppanuusverkostoissa. Useimmiten merkitys on keskeinen tulosten ja rat-
kaisuiden aikaansaamisessa. (ELYL, s. 2) 
 
ELY-keskuksen verkostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen limittyvät toisiinsa. 
ELY-keskuksella kuvataan olevan erilaisia rooleja kumppanuusverkostoissa sekä sen toiminta 
on keskeistä ratkaisujen ja tulosten aikaansaamisessa. ELY-keskuksen osallistumista verkos-
toihin ei voi ymmärtää hierarkiasta vapaana, sillä niin tiiviisti se linkittyy organisaation rooliin 
verkostojen edistäjänä. Tällaisesta metahallinnan keinojen yhdistämisestä on hyötyä siinä mie-
lessä, että verkostoihin osallistumalla ELY-keskus saa tietoa, jota se voi käyttää verkostojen 
edistämiseen.  
 
Kertoessani rahoituksen hallinnan verkostoitumisesta totesin, että valtio vaikuttaa maakunnal-
liseen matkailun ekosysteemiin välillisesti, aluehallinnon kautta. Aineistossa kuvataan, kuinka 
aluehallinto muodostaa yhdessä muiden toimijoiden kanssa ekosysteemin (klusterin) perustan. 
ELY-keskuksen vaikutus matkailun ekosysteemiin tapahtuu käsitykseni mukaan verkostoon 
osallistumalla. Aineistossa todetaan lisäksi: Kehitetään klusteritoimintaa tavoitteellisesti niin, 
että ne toimivat alustana kehittämisideoiden syntymiselle ja toteuttamiselle (ELYL, s. 4). ELY-
keskus tukee matkailun maakunnallisen ekosysteemin toimintaa, mutta tämä tukeminen on ai-
neiston perusteella pikemminkin yleisluontoista rahoitusohjelmien ohjaamaa, jolloin sitä ei voi 
käsittää verkostojen edistämiseksi.  
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Haveri ja Pehk (2008, s. 52) ovat analysoineet kunnallishallintoon liittyviä tutkimuksia, ja to-
teavat verkostojen edistämisen ja niissä osallistumisen määrittyvän pikemminkin viranhaltioi-
den kuin politiikkojen toteuttamaksi. Tällaisesta metahallinnan työnjaosta on viitteitä myös 
matkailun rahoituksessa, sillä verkostojen edistäjinä toimivat Visit Finland ja ELY-keskus ke-
hystämisen tapahtuessa enemmän poliitikkojen toimesta.  
 
Viranomaisasiakirja-aineiston analyysin perusteella valtio käyttää verkostojen ohjaamiseen 
kaikkia metahallinnan muotoja. Sørensen ja Torfing (2007b, s. 180-181) toteavat metahallinnan 
keinojen täydentävän toisiaan, jonka vuoksi käytännön toiminnassa on järkevää hyödyntää kei-
nojen yhdistelmää. Tämä kirjallisuudessa esitetty näkemys metahallinnan muotojen yhdistymi-
sestä käytännön toiminnassa on todennettavissa aineistostani. Valtio vaikuttaa metahallinnalla 
sekä verkostojen itseohjautuvuuteen että sisältöön.  Analyysissani en kuitenkaan löytänyt val-
tion toiminnasta systematiikkaa, millä perusteella se käyttää itseohjautuvuuteen tai sisältöön 
vaikuttavia ohjauskeinoja. Tämän vuoksi metahallinnan keinot näyttäytyvät tuloksissani pi-
kemminkin yksittäisinä tiettyyn rahoitusverkostoon kohdistuvana toimintana kuin systemaatti-
sena ohjauksena. Valtion näkökulmasta systemaattiselle verkostojen ohjaamiselle ei välttä-
mättä ole tarvetta, sillä rahoituksen verkostot ovat hierarkkisesti muodostettuja. Rahoitusver-
kostot ovat julkisen hallinnon luomia tai rahallisesti tai muuten tukemina. Toisaalta aineistosta 
on havaittavissa verkostoitumiseen liittyviä haasteita kotimaanmatkailun ja Visit Finlandin 
suuraluetoiminnan osalta. Metahallinta voi toimia ratkaisuna näihin kotimaanmatkailua ja suur-
aluetoimintaa kohdanneisiin hallinnan ongelmiin (ks. Jessop, 2018, s. 56). 
 
Metahallintaa on haastavaa toteuttaa, sillä se vaatii toteuttajaltaan tasapainoilua ohjaamisen ja 
verkostoille myönnettävän itsenäisyyden välillä (Sørensen, 2007, s. 91). Perinteiseen hierark-
kiseen johtamiseen verrattuna verkostojen johtaminen voi olla aikaa vievää eikä sen vaikutta-
vuudesta ole varmuutta. Metahallinnalle on näkemykseni mukaan kuitenkin tarvetta. Matkailun 
julkinen rahoitus on järjestynyt tällä hetkellä melko hierarkkisesti. Julkisen rahoituksen on jat-
kossa otettava enemmän aineksia verkostomaisesta toiminnasta, jotta matkailun kehitystyöllä 




8 YHTEENVETO  
 
Tutkin viranomaisasiakirjoja selontekoina matkailun julkisen rahoituksen metahallinnasta 
käyttäen menetelmänä teoriaohjaavaa sisällönanalyysia.  Julkinen rahoitus on keskeistä mat-
kailussa, sillä toimiala saa merkittävää tukea erilaisista julkisista rahoituslähteistä. Matkailun 
julkisesta rahoituksesta piirtyy aiemman tutkimuksen perusteella kuva ilmiönä, johon liittyvät 
lukuisat toimijat ja toimintatavat. Tutkielmani lähtöoletuksena oli, että matkailun julkinen ra-
hoitus on verkostomaista toimintaa julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin välillä. Tutkiel-
mani teoreettisena viitekehyksenä toimi metahallinta, jonka käsitin valtion käyttämänä ver-
kostojen ohjaamisen keinona. Valtiolla tarkoitin valtion ylimpiä toimielimiä, keskushallintoa, 
aluehallintoa ja valtion liiketoimintaa. Tutkielmani yleisenä tavoitteena oli lisätä tietoa valtion 
hallinnasta matkailun julkisessa rahoituksessa. Tulokset osoittavat, että matkailun julkiseen 
rahoitukseen liittyvää yhteistyötä ei voi käsittää täysin hallintaverkostojen mukaisena toimin-
tana (ks. esim. Rhodes, 1997). Tulokset kuitenkin vahvistavat aiemmissa tutkimuksissa esiin-
tuotuja näkemyksiä matkailun julkisesta rahoituksesta monimuotoisena (ks. Cooper & Flehr, 
2006, s. 71; Smeral, 2006, s. 7) ja lukuisiin toimijoihin liittyvänä ilmiönä. Tulokset nostavat 
esiin valtion metahallinnan keinoja julkisessa rahoituksessa, mikä tarjoaa arvokasta tietoa 
aiemmin vähän tutkittuun aiheeseen.   
 
Lähestyin tutkielmassa asettamaani kysymystä – Millaisessa prosessissa matkailun julkisen 
rahoituksen metahallinta muodostuu viranomaisasiakirjojen perusteella? –  kolmen alatutki-
muskysymyksen kautta. Ensimmäinen alatutkimuskysymykseni koski matkailun julkisen ra-
hoituksen määrittymistä asiakirjoissa. Tekemäni analyysi osoittaa, että viranomaisasiakirja-
aineistossa julkinen rahoitus määrittyy pääpiirteittäin kirjallisuuden mukaisesti rahoitusohjel-
mina, hankerahoituksena, investointeina ja talouspoliittisina toimina (ks. Cooper & Flehr, 
2006, s. 71; Smeral, 2006, s. 7). Rahoituksen eri muotoja kuvataan niin valtakunnallisella, 
maakunnallisella kuin alueellisellakin toiminnan tasolla. EU-rahoitusohjelmien yhteys toimin-
taan tulee selkeimmin esille maakunnan liiton ja aluehallinnon laatimissa asiakirjoissa. Talous 
kehystää asiakirja-aineiston sisältöä. Talouspolitiikka määrittyy laaja-alaiseksi toiminnaksi, 
johon kuuluvat verotus, lainsäädäntö, valtion talous, markkinoiden toimenpiteet sekä työlli-
syyteen liittyvät seikat. Rahallisen ja ei-rahallisen tuen erottelu ei ole aina mahdollista. Julki-
nen ja yksityinen rahoitus yhdistyvät rahoituksen kuvauksissa sellaisissa asiakirjoissa, jotka 
on toteutettu eri sektoreiden yhteistyössä. 
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Toisella alatutkimuskysymyksellä selvitin rahoituksen hallinnan verkostoitumista. Julkisen 
rahoituksen verkostoitumista ei voida määritellä tiukasti hallintaverkostoteorioiden mukai-
sesti, sektoreiden välisenä, itseohjautuvana, keskinäisriippuvaisena ja neuvotteluihin perustu-
vana toimintana (ks. Rhodes, 1997). Julkisen rahoituksen hallintaverkostoissa vain osassa on 
mukana toimijoita kaikilta sektoreilta eli julkiselta, yksityiseltä ja kolmannelta. Julkisen ra-
hoituksen verkostot ovat julkisen hallinnon luomia, tukemia tai muuten ylläpitämiä, jolloin 
niiden itseohjautuvuus valtiosta on verrattain vähäistä. Verkostotoimijoiden keskinäisriippu-
vuus, intressien ja resurssien jakaminen, on synnytetty julkisen sektorin toimesta. Verkostoi-
tumista määrittävänä yhteisenä intressinä on matkailuelinkeinon tukeminen. Verkostoissa yh-
distyvät eri sektoreiden rahalliset resurssit, mutta verkostot eivät toimi Team Finland -alue-
verkostoa lukuun ottamatta rahoitusta jakavina yksikköinä. Verkostojen neuvottelukäytän-
teistä ei ollut aineiston perusteella mahdollista tehdä tarkempia päätelmiä.  
 
Kolmannen alatutkimuskysymyksen avulla selvitin valtion metahallintaa toimintana. Analyy-
sini perusteella voin todeta, että valtio käyttää verkostojen ohjaamiseen kaikkia metahallinnan 
keinoja, joita ovat toimintapolitiikan ja resurssien kehystäminen, instituutioiden muotoilu, ver-
kostojen edistäminen ja verkostoissa osallistuminen (ks. Sørensen, 2007, s. 91-96). Metahal-
lintaa toteuttavat keskushallinto ja aluehallinto. Metahallinnan keinoista kehystäminen tapah-
tuu strategioilla, joissa määritetään verkostojen tavoitteet, toimintatavat ja toimijoiden roolit. 
Kehystämistä toteutetaan lisäksi strategioiden seurannalla. Valtio käyttää hankerahoitusta 
kannustimena, jolla se tukee alueellisten toimijoiden asemaa verkostoissa. Verkostojen edis-
täminen ja verkostoissa osallistuminen limittyvät toisiinsa. Verkostojen edistämisen ja osal-
listumisen keinoja käyttävät valtio-organisaatiot Visit Finland ja ELY-keskus.  
 
Vastauksena tutkimukseni pääkysymykseen matkailun julkisen rahoituksen metahallinnan 
prosessin muodostumisesta voin todeta seuraavaa. Asiakirjoilla luodaan käsitystä julkisen ra-
hoituksen merkittävyydestä toiminnassa valtakunnallisella, maakunnallisella ja alueellisella 
tasolla. Asiakirjat myös tukevat julkisen ja yksityisen rahoituksen yhdistämistä. Valtio rahoit-
taa, tukee ja edistää yhteistyömuotoja, joissa vastuu matkailutoimialan kehittämisestä jakaan-
tuu lukuisten toimijoiden kesken. Valtio pitää itsellään rahoituksen jakamisen vastuun. Julki-
seen rahoitukseen liittyvä yhteistyö muodostuu valtion valvovan katseen alla (Scharpf, 1994, 
s. 41, Amoren & Hallin, 2016, s. 113, mukaan). Valtion metahallinnan keinot ovat erilaisia 
riippuen siitä, minkä verkoston toimintaan niillä pyritään vaikuttamaan. Aineistoanalyysissani 
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en saanut muodostettua tarkkaa kuvausta siitä, miten valtio toteuttaa metahallintaa. Julkisen 
rahoituksen metahallinta näyttäytyy tulosteni perusteella pikemminkin kokoelmana metahal-
linnan keinoja, kuin valtion toteuttamana systemaattisena toimintana.   
 
Tutkimukseni tulosten tarkastelussa on huomioitava seuraavat seikat. Tutkimukseni viran-
omaisasiakirja-aineisto rajoitti sitä, millaisia päätelmiä matkailun julkisen rahoituksen meta-
hallinnasta oli mahdollista tehdä. En voinut tehdä päätelmiä valtion ylimmistä toimielimistä 
ja valtion liiketoiminnasta, sillä aineisto ei ollut niiltä osin edustava. Tutkielmani tuloksissa 
esittelemä metahallinta on siis valtion keskushallinnon ja aluehallinnon toteuttamaa metahal-
lintaa. Asiakirjojen valinta olisi voinut olla onnistuneempi. Aineistossani oli runsaasti maa-
kunnallisen tason toiminnasta kertovia asiakirjoja (ELYS, ELYL, LMO, LMOt, LMOl, LMS) 
verrattuna valtakunnallisiin, alueellisiin ja paikallistason dokumentteihin. Aineistossa maa-
kunnallisen tason toiminnan kuvaukset olivat vahvasti edustettuina. Aineistooni kuului useita 
rahoituksen käytöstä kertovia strategioita. Monipuolisuuden näkökulmasta aineistossa olisi 
voinut olla enemmän myös muun tyyppisiä asiakirjoja. Tutkimusmenetelmäksi valitsemani 
teoriaohjaava sisällönanalyysi ei mielestäni soveltunut aukottomasti metahallinnan tutkimi-
seen aineistosta, sillä menetelmää käyttämällä en saanut muodostettua tarkkaa kuvausta meta-
hallinnan prosessista. Tämän vuoksi tekemäni analyysi jäi paikoittain yleisluontoiseksi, mikä 
näkyy valtion metahallintatoimista kertovissa tuloksissa. Menetelmänä kriittinen lähiluku tai 
jokin muu vastaava olisi kenties sopinut paremmin tutkimusasetelmaan.  
 
Tutkielmani tuloksia voidaan hyödyntää matkailun julkisen rahoituksen hallinnan kehittämi-
sessä.  Julkisella rahoituksella tuetaan verkostomaisen yhteistyön muodostumista, sillä se näh-
dään mielekkäänä keinona eri sektoreiden toimijoiden osallistamiseen ja yhteisen vastuun luo-
miseen kehittämistyössä. Verkostomainen toimintatapa luo kuitenkin omat haasteensa erityi-
sesti toimijoiden roolien, vastuiden ja työtehtävien näkökulmasta. Lukuisat verkostot vaikeut-
tavat matkailun kehittämistyön kokonaisuuden hallitsemista. Tämän vuoksi julkisen hallinnon 
olisi keskityttävä olemassa olevien verkostojen toiminnan selkiyttämiseen sen sijaan, että ra-
hoituksella synnytetään jatkuvasti uusia verkostoja.  Tehokkaan kehittämistoiminnan ja rahoi-
tuksen näkökulmasta kaikille toimijoille täytyisi tehdä ymmärrettäväksi, mitä niiltä odotetaan, 
miten toimintaa kehitetään ja millä rahoitusmuodoilla. Näkemykseni mukaan toiminnan sel-
keyttäminen voisi tapahtua esimerkiksi rahoituksen viestintää tehostamalla.  Viranomaisasia-
kirjoissa kerrotaan toimijoiden rooleista, vastuista ja työtehtävistä, mutta vaikeaselkoisuutensa 
vuoksi ne jäävät luultavasti lähinnä viranomaisten käyttöön eivätkä saavuta yksittäisten 
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matkailutoimijoiden mielenkiintoa.  
 
Tutkimustulokseni tuovat esille matkailun julkiseen rahoitusjärjestelmään liittyviä olettamuk-
sia ja arvoja. Rahoitustoiminnalla tuetaan ennen kaikkea taloudellista kasvua. Tämä kasvua 
korostava toiminta on haaste matkailun kestävyyden näkökulmasta. Matkailun kestävyyttä 
ajatellen on erikoista, että kotimaanmatkailu saa vähän painoarvoa verrattuna Suomeen suun-
tautuvan matkailun kehittämiseen ja rahoittamiseen. Tulevan matkailupolitiikan kannalta olisi 
tärkeää, että matkailu nähtäisiin yhteiskunnallisesti merkittävänä muutenkin kuin taloudelli-
sesta näkökulmasta.  
 
Tutkimustulokseni tarjoavat uutta tietoa aiheesta, jota on tutkittu matkailututkimuksen saralla 
verrattain vähän. Matkailun julkisen rahoituksen metahallinnan tutkimista on syytä jatkaa. 
Tutkielmani tulosten perusteella ei ole mahdollista päätellä, mihin suuntaan rahoitukseen pe-
rustuva metahallinta kehittää matkailua. Tämä olisikin mielenkiintoinen jatkotutkimusaihe. 
Tutkielmassani käsitin metahallinnan hallinnan toteuttamistapana, mutta olen samaa mieltä 
Amoren ja Hallin (2016) kanssa siitä, että metahallinta kriittisenä lähestymistapana hallinnan 
tutkimukseen vaatisi lisää huomiota matkailututkimuksessa. Kriittinen näkökulma voisi tar-
jota arvokasta tietoa esimerkiksi rahoituspolitiikan taustalla vaikuttavista syistä. Lisäksi rahoi-
tuksen metahallinnan tutkimusta on syytä tehdä esimerkiksi Euroopan unionin ja paikallisen 
tason toiminnan näkökulmasta.   
 
Tutkielmaa kirjoittaessani moni matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvä seikka on muuttu-
nut. Julkisen rahoituksen merkitys matkailutoimialalla on korostunut entisestään koronatilan-
teen myötä. Lukiessani matkailun julkiseen rahoitukseen liittyvää aiempaa kirjallisuutta kiin-
nitin huomiota siihen, miten vähän tutkimukset ovat selvittäneet rahoituksen hakijoiden näkö-
kulmaa. Koen, että rahoituksen hakijoiden kuunteleminen on seikka, joka pitäisi ottaa jatkossa 
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Asiakirjojen nimikoodit  
 
SMS – Yhdessä enemmän – kestävää kasvua ja uudistumista Suomen matkailuun: Suomen 
matkailustrategia 2019-2028 ja toimenpiteet 2019-2023 
LMS – Lapin matkailustrategia 2020-2023 
ELYS – Kestävää tulevaisuutta tekemässä – ihmisten ja alueiden parhaaksi. Aluehallintovi-
rastojen ja elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten strategia 2020-2023 
ELYL – Tulostavoiteasiakirja 2020. Lapin elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus 
 
LMO – Lappi-sopimus – Lapin maakuntaohjelma 2018-2021 
LMOl – Lappi-sopimus, liitteet 
LMOt – Lappi-sopimus – maakuntaohjelman toimeenpanosuunnitelma vuosille 2019-2020 
 
MME – Matkalla kohti vastuullista kasvua: Matkailun poikkihallinnollisen asiantuntijaryhmä 
MiniMatkan ehdotuksia tulevaan hallitusohjelmaan Suomen matkailuteollisuuden kasvun 
edistämiseksi 
SKM – Selvitys kotimaanmatkailun kehittämistarpeista 
SMO – Selvitys Suomen matkailuorganisaatioiden toimintamalleista  
 
